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Paura e sicurezza non sono realtà nuove, ma dimensioni universali della condizione 
umana e della convivenza sociale. Da sempre individui, famiglie, gruppi e istituzioni 
cercano di difendersi dalla paura e di rafforzare e garantire la sicurezza. Nella società 
del nostro tempo è accaduto tuttavia qualcosa di nuovo. Il ruolo assunto dai meccanismi 
di sicurezza marca in qualche modo una soglia, un momento in cui il discorso che li isti-
tuisce e li regge acquista una rilevanza e uno statuto nuovi sulla scena pubblica. Il tema 
assume un considerevole rilievo nell’analisi sociale e nel discorso scientifico ed esperto 
che racconta i modi e le forme della nostra convivenza, al punto che sicurezza e rischio 
sono divenute ineludibili categorie interpretative della modernità e della contemporanei-
tà. Sebbene viviamo nelle società più sicure che siano mai esistite, paura e preoccupa-
zione governano oggi lo spettro della coscienza pubblica. La sicurezza è preoccupazione 
popolare e quindi, in misura crescente, la sicurezza è politica, come evidenzia il titolo 
del presente lavoro, giocando con tutta la polisemia dell’ultimo termine.  
La nozione di politica riunisce infatti una pluralità di significati e di dimensioni che si 
differenziano a seconda degli ambiti disciplinari e delle tradizioni di ricerca. La scienza 
politica distingue tra politics (“la politica”) come l’insieme costituito dal sistema, dalle 
modalità, dalle architetture del potere, e policies (“le politiche”) ovvero le specifiche 
applicazioni di settore prodotte in risposta a un problema sentito come rilevante da 
molti. Tra le due sfere d’azione sussistono profonde interdipendenze, come l’uso di 
quell’unico termine sottolinea. Le politiche (policies) rappresentano il contesto entro 
cui prende forma il discorso pubblico e, contemporaneamente, sono l’effetto di quelle 
stesse pratiche sociali che lo producono. A partire dal processo della loro formazione e 
definizione, fino alle pratiche con cui sono implementate e divengono effettive, le poli-
tiche rappresentano meccanismi che dispiegano e realizzano i saperi, i discorsi, le ar-
gomentazioni e i dispositivi di governo di quei fenomeni che sono descritti come pro-
blemi sociali.  
Il lavoro di ricerca si propone di superare il divario esistente fra le due dimensioni, così 
come tra micro e macro, nell’analisi di quel particolare ambito discorsivo e di intervento 
pubblico che, in Europa, si è andato raccogliendo negli ultimi decenni, sotto l’etichetta 
di “nuove politiche di sicurezza”. Un ambito dai confini incerti, ma unificato, da un lato, 
dal comune riferimento alla protezione dai pericoli e alla prevenzione dei rischi in ambi-
to urbano; dall’altro, da nuove forme di articolazione delle autonomie e dei poteri tra il 
governo nazionale e i differenti livelli di governo locale.  
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Il presente lavoro si articola in cinque capitoli che costituiscono altrettante, progressive, 
messe a fuoco della politica di sicurezza, in un movimento che dal dibattito teorico in-
ternazionale sulla società del rischio, attraverso passaggi successivi lungo l’asse nazio-
nale-regionale-locale, si conclude con un’analisi empirica delle politiche implementate 
in un particolare contesto urbano.  
Il capitolo primo prepara la scena per i successivi approfondimenti. Inforcando lenti 
prospettiche, i cambiamenti nelle politiche di sicurezza sono inquadrate attraverso alcu-
ni concetti con cui la teoria sociale ha descritto le trasformazioni in corso nei rapporti 
tra stato, mercato e società civile. I contributi di Ulrich Beck e di Michel Foucault e del-
la tradizione della governamentalità approfondiscono, da prospettive diverse, il carattere 
“costruito” dell’insicurezza contemporanea e invitano a spostare l’attenzione, da un 
punto di vista metodologico, verso i processi attraverso cui le politiche prendono forma. 
Se Beck insiste in particolare sul ruolo svolto all’interno dei “rapporti di definizione” 
del rischio e dell’insicurezza dai politici eletti, la letteratura post-foucaultiana descrive 
una trama dispersa di poteri e di attori, di procedure tecniche e strumentazioni attraverso 
le quali si struttura il campo delle nuove politiche.  
La letteratura sul tema ha privilegiato il comportamento degli attori politici strategici e 
l’analisi della produzione degli atti linguistici funzionali alla conquista del consenso. 
Operando all’interno del mercato elettorale, gli attori politici lavorerebbero per trasfor-
mare ansie e insicurezza sociali in guadagni politici immediati, secondo la logica 
d’azione del dispositivo di “panico morale”. A fianco di tale logica, gli studi sulla go-
vernamentalità riaffermano il ruolo svolto dalle pratiche routinarie e non esclusivamente 
discorsive, attraverso l’utilizzo di determinati strumenti, particolari tecnologie, 
l’attribuzione di specifiche competenze e poteri.  
In questa prospettiva di ricerca, si collocano le grandi narrative con cui si apre il secon-
do capitolo: “la società del controllo” di David Garland e la “governance nodale” di 
Johnston e Shearing. Esse propongono un’analisi generale dei cambiamenti che hanno 
interessato la risposta sociale alla criminalità e all’insicurezza negli ultimi anni del ven-
tesimo secolo, evidenziando alcuni aspetti chiave comuni alle diverse realtà nazionali e 
offrendo un inquadramento per la loro comparazione. L’emergere di un approccio pre-
ventivo nel trattamento del crimine e nella produzione di sicurezza si accompagna allo 
sviluppo di nuove forme istituzionali e all’ingresso in un settore tradizionalmente di 
esclusiva competenza statale di attori periferici, in una valorizzazione che, almeno a li-
vello di retorica, promette una maggiore apertura democratica. Ma poiché ogni grande 
narrativa è una visione dall’alto, la seconda parte del capitolo si focalizza sull’emergere 
delle politiche di community safety in un caso nazionale specifico – quello britannico – 
considerato sotto molti profili esemplare delle evoluzioni transnazionali. La recente sto-
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ria della struttura istituzionale offre una prospettazione critica dei contenuti delle ten-
denze generali evidenziate, facendo emergere la complessità delle relazioni interistitu-
zionali e i fattori contingenti che sono all’opera.  
Restando nella prospettiva degli stati nazionali, il terzo capitolo si concentra sull’Italia e 
ricostruisce l’origine e i successivi sviluppi delle politiche di sicurezza dagli anni ’90 
agli ultimi provvedimenti legislativi. L’emergere della preoccupazione pubblica per la 
sicurezza risulta indissociabile dalla questione del federalismo ed è sostenuta principal-
mente dalla mobilitazione del livello locale. A partire dal 1999 sono le regioni ad assu-
mere il ruolo che altrove hanno e mantengono i governi nazionali, prevedendo pro-
grammi specifici per il finanziamento dei progetti locali. Il protagonismo regionale si 
accompagna all’elaborazione di un concetto di sicurezza inclusiva e democratica, che si 
perde negli ultimi provvedimenti legislativi del governo nazionale.  
Il lavoro si conclude con due studi di caso, dedicati, rispettivamente, alla Regione To-
scana e al Comune di Livorno.  
Il capitolo quarto propone un’analisi del discorso e della retorica che supporta nel 2001 
l’introduzione in Toscana di uno specifico settore di intervento in materia di sicurezza. 
L’introduzione della legge regionale in materia amplia i confini tradizionali del concet-
to, configurando lo spazio di una politica pubblica che si fonda su alcune condizioni 
chiave, quali l’“integrazione”, la “partecipazione degli abitanti”, la definizione di accor-
di di partnership tra attori diversi. Spostandosi dal piano del discorso all’implementa-
zione delle politiche, l’analisi degli interventi finanziati nel corso dei dieci anni di vita 
della legge ridimensiona la portata innovativa promessa dalla legislazione, evidenziando 
il permanere di un ruolo preminente della polizia nelle politiche di settore e un aumento 
esponenziale degli interventi di videosorveglianza.  
Il quinto e ultimo capitolo si concentra su una traduzione locale della legge toscana: il 
progetto Città sicura di Livorno, evidenziando le caratteristiche e le tensioni di un inter-
vento che si pone programmaticamente di ampliare i confini della sicurezza oltre 
l’ambito specialistico dei servizi di polizia e introdurre una trasformazione nel modo di 
operare dell’amministrazione pubblica.  
 




LA SICUREZZA “MESSA IN SCENA”  
Le origini del concetto  
e delle sue conseguenze  
 
 
1. Introduzione: la sicurezza come emergenza moderna  
 
Paura e insicurezza non sono sempre le stesse, non lo sono nel tempo, non lo sono nei 
luoghi. La paura ha una sua esistenza storica e storicizzata, non può essere colta che 
all’interno degli elementi discorsivi e di contesto che ne orientano e producono il senso. 
Carestie, epidemie, freddo, mortalità infantile, furia degli elementi costituiscono in ma-
niera quasi esclusiva lo scenario delle paure antropologiche dalla comparsa dell’uomo 
sulla terra e per lunghi millenni, attraverso il medio evo, fin dentro la modernità. Si trat-
ta di minacce che derivano dal rapporto dell’uomo con l’ambiente naturale, dai limiti 
che si incontrano nell’addomesticamento della natura e che solo in fasi storiche succes-
sive saranno messi in relazione con gli uomini e il vivere in società.  
Nell’introduzione a un’opera ormai classica, Delumeau traccia una storia del termine si-
curezza e presenta un breve, ma suggestivo quadro degli usi che esso conosce in epoca 
moderna. È con l’epoca moderna, infatti, che la sicurezza diventa concetto politico fon-
damentale (Delumeau 1989 [1992, 7 ss.]).  
All’aspirazione alla sicurezza il pensiero politico antico non riserva molta attenzione. 
Platone, nell’elencare i bisogni fondamentali la cui soddisfazione è all’origine 
dell’istituzione della città, non la ricorda; Aristotele vi fa un breve accenno, senza però 
enfatizzarla come fine a fondamento dell’istituzione di governo; Tommaso d’Aquino ne 
parla, ma assegna alla sicurezza “come funzione principale quella di dettare le regole di 
comportamento e di condurre gli uomini alla verità” (Delumeau 1989 [1992, 20]). 
L’idea che la società e i rapporti politici che la percorrono siano espressione di forze or-
dinamentali naturali relega il bisogno di sicurezza sullo sfondo delle costruzioni teori-
che della società, senza che esso venga indagato come fine perseguito dalle organizza-
zioni politiche. Ritenuto “naturale”, coessenziale alla natura stessa dell’uomo in quanto 
“animale politico”, il bisogno di sicurezza non viene problematizzato dal punto di vista 
teorico: se naturale è la socialità dell’uomo, naturale appare anche la sicurezza che la 
socialità può garantire.  
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Così è ancora nell’Europa medievale: comunità urbane e contadine offrono ai propri 
membri una forte protezione interna. La sicurezza si radica nella naturalità, nella relati-
va immobilità dei vincoli sociali e delle appartenenze comunitarie dirette, che costitui-
scono la fitta rete di “protezioni ravvicinate” (Castel 2003 [2004, 7]). I rischi che mi-
nacciano la comunità sono enormi: guerre, devastazioni, carestie, ma provengono 
dall’esterno e contro di essi poco o nulla è possibile.  
All’inizio dell’era moderna una nuova terminologia si affaccia sulla scena del pensiero 
politico, in corrispondenza con l’emergere di una nuova antropologia. Delumeau riper-
corre la storia del termine e propone una riflessione semantica in un lavoro che ne mette 
a confronto l’evoluzione nelle principali lingue europee. “Sicurezza” (sécurité, security, 
seguridad, Sichereit), che corrisponde al latino securitas, comincia ad essere utilizzato a 
partire dal XV secolo. L’uso del termine si afferma con il Rinascimento e delinea un 
campo di significato nuovo rispetto a “sicurtà” (sûreté, surety, seguranza, Sicherung). 
Mentre quest’ultimo termine fa riferimento a una dimensione oggettiva (sicurezza come 
“assenza di pericolo”, ma anche come “organizzazione istituzionale volta a creare e 
mantenere una tale assenza di pericolo”), “sicurezza” è impiegato per definire la dimen-
sione soggettiva (sicurezza come sentimento di colui che si ritiene al riparo dal perico-
lo). In questo senso, sicurezza – che si affianca prima, e si sostituisce poi, a sicurtà – è 
prioritariamente un sentimento, una disposizione dello spirito e con questa accezione il 
termine sarà utilizzato fino al XVII secolo, conservando però la connotazione valoriale 
negativa che gli attribuisce la tradizione cristiana, che da Agostino arriva sino a Spino-
za. Nel pensiero cristiano classico, infatti, il sentimento di sicurezza si avvicina alla tra-
cotanza, alla disposizione d’animo dell’uomo che è certo della proprie capacità. Un si-
mile sentimento svia il giusto e inquieto sguardo sulla vita: perché pensarsi al riparo dai 
pericoli genera ingratitudine e indifferenza verso Dio.  
Ma se il pensiero religioso condanna il sentimento di sicurezza e lo connota in modo as-
siologicamente negativo, il pensiero politico inizia a riflettere sul bisogno di sicurezza 
che assume un’importanza sempre maggiore, in relazione al fondamento e al fine delle 
organizzazione politiche. Delumeau propone così una rapida rassegna del progressivo 
affermarsi del tema nel pensiero moderno. Il punto di partenza della sua ricostruzione è 
l’affresco sul Buon governo commissionato, intorno al 1330, dalla Repubblica di Siena 
ad Ambrogio Lorenzetti con la richiesta di raffigurare, ma allo stesso tempo infondere 
nei cittadini, la Securitas (Delumeau 1989 [1992, 20]). Nell’opera considerata la summa 
pittorica descrittiva della vita nella città medievale, Delumeau coglie il primo emergere 
di un tema che si affermerà definitivamente nei secoli successivi.  
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L’ampliamento del tema del bisogno di sicurezza all’interno del pensiero politico av-
viene più tardi, con la riflessione di Machiavelli. Per il pensatore fiorentino la città deve 
la sua origine alle esigenze difensive delle piccole comunità. La costituzione di più ampi 
agglomerati è un’assicurazione contro possibili assalti provenienti dall’esterno: gli uo-
mini si riuniscono in questa forma associativa quando ad essi “dispersi in molte e picco-
le parti non pare vivere securi” (Machiavelli 1531 [1983, 11]).  
A conferma del fatto che il tema della sicurezza è ormai divenuto tema politico per ec-
cellenza, Delumeau mostra come Lutero, che pure appartiene a quella tradizione religio-
sa che attribuisce al sentimento di sicurezza un’influenza negativa per le qualità morali 
dell’uomo (Delumeau 1989 [1992, 13]), nel trattare della sicurezza, nel suo senso ogget-
tivo, si conforma all’importanza che essa sta assumendo fra i pensatori politici 
dell’epoca. Infatti, egli attribuisce all’autorità politica il ruolo, prioritario, di tutela e 
protezione delle vite e dei beni di ogni uomo: l’autorità civile protegge i membri della 
famiglia, protegge la casa, la fattoria, il bestiame e “ogni specie di beni per impedire che 
chiunque li assalti, li rubi, li saccheggi, li danneggi” (Delumeau 1989 [1992, 21]).  
Il percorso affinché la sicurezza diventi un tema centrale del pensiero politico appare 
ormai tracciato. Delumeau arriva così – passando per Bodin e Grozio – sino alla radica-
lizzazione operata da Thomas Hobbes, che – come noto – individua nell’esigenza di si-
curezza l’unica fondamentale motivazione che porta gli uomini a stipulare tra loro quel 
contratto che istituisce un potere sovrano e assoluto1. Con Hobbes, la nozione di sicu-
rezza si complessifica e assume portata politica anche nel suo significato soggettivo: la 
“sicurezza”, in senso soggettivo, non sarà più considerata come un disvalore. Indagata 
in rapporto al fondamento e al fine dell’organizzazione politica, la nozione di sicurezza 
riunisce in sé entrambe le accezioni: nella sicurezza materiale si accostano il funziona-
mento di un sistema politico – che comincia allora a essere indagato in quanto artificia-
le – con il sentimento che fa ritenere gli uomini al sicuro. 
Hobbes scrive nel periodo delle guerre civili inglesi e delle lotte di religione in Francia, 
e assiste alla destabilizzazione di un ordine sociale tradizionale e alla riorganizzazioni 
del sistema economico. È il primo – seguendo ancora l’interpretazione di Castel (2003 
[2004]) – a fornire un ritratto “spaventoso e affascinante” di quella che sarebbe “una so-
cietà di individui”. Priva di costituzione politica e di istituzioni sociali non sarebbe più 
una società, ma uno “stato di natura”. La dinamica dell’individuazione spinta al suo 
estremo non può che precipitare in uno stato di guerra, permanente o potenziale, di tutti 
                                                 
1 Come è stato notato, “da tempo (diciamo dall’11 settembre 2001) nei commenti sugli attentati che 
si verificano, con sinistra frequenza, in varie parti del mondo, ricorre il nome di Hobbes, l’autore del 
Leviatano” (Ginzburg 2008, 15). In argomento, v. anche Robin (2004 [2005]).  
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contro tutti. Nella costruzione hobbesiana, lo stato di natura è una società d’insicurezza 
totale: nessuna protezione garantisce l’individuo dalle perdita violenta di sé stesso e di 
quello che ha ottenuto con la propria attività: la sua vita, la sua libertà e i suoi beni sono 
costantemente soggetti al rischio di annientamento da parte degli altri individui.  
Da Hobbes in poi, lo stato di natura appare come la premessa a partire dalla quale la 
modernità pensa sé stessa e le sue forme di organizzazione politica. Un premessa che si 
rivela necessaria ad impostare la gestione di quelle nuove libertà poste come “naturali”, 
ma in realtà emerse con la nascita di un sistema economico fondato sull’iniziativa indi-
viduale e l’inizio della destrutturazione delle forme tradizionali d’appartenenza. Il biso-
gno di essere protetti si presenta qui come l’imperativo che è necessario assumere per-
ché gli individui, liberati dalle protezioni e dalle appartenenze tradizionali, possano “fa-
re società”.  
 
 
2. La crisi di sicurezza degli anni ’90  
 
“Il genio di Hobbes” – conclude Castel – ci aiuta a comprendere il paradosso che è alla 
base della problematica della sicurezza civile2 nelle società moderne. Il paradosso di 
una società di individui che, in quanto tali, sono ormai “situati fuori dalle protezioni di 
prossimità” e che, di conseguenza, formulano una domanda di sicurezza sempre più 
spinta ed esigente (Castel 2003 [2004, 21]).  
A partire dagli anni ’90 del secolo scorso, la problematica della sicurezza conosce uno 
straordinario sviluppo, che raggiungerà il suo picco con l’11 settembre 2001.  
Il ruolo giocato dai meccanismi di sicurezza segna una nuova soglia, il discorso che li 
istituisce e li regge acquista una rilevanza e uno statuto nuovi sulla scena pubblica. 
L’argomento riveste un particolare rilievo nell’analisi sociale e nel discorso scientifico 
ed esperto che racconta i modi e le forme del nostro stare insieme, al punto che sicu-
rezza e rischio divengono ineludibili categorie interpretative della contemporaneità. Il 
tema della sicurezza attraversa molte, se non tutte le analisi contemporanee (Pitch 
2006): concetti quali “società del rischio” (Beck 1986 [2000]), “società del-
l’incertezza” (Bauman 1998 [1999]), “società della sorveglianza” (Lyon 2001 [2002]), 
per citare soltanto alcune delle definizioni che hanno superato i limiti del dibattito ac-
cademico, esplorano la relazione tra sentimenti di ansia e meccanismi societari di sicu-
                                                 
2 Al di fuori di ogni teoria di sviluppo progressivo, Castel (2003 [2004]) riconduce le tre dimensioni 
della sicurezza ipotizzate da Marshal (1964) in sequenza storica a due grandi categorie: la sicurezza 
“civile” e la sicurezza “sociale”.  
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rezza, delineando scenari variamente distopici attraverso cui cogliere il senso delle tra-
sformazioni in corso.  
Beck è forse l’autore che più di ogni altro ha contribuito a rendere rischio e incertezza 
oggetti sociologici (Arnoldi 2009). La società del rischio esce in Germania nel 1986, 
qualche giorno dopo la catastrofe di Chernobyl. Tradotto in inglese nel 1992, il testo di-
venta subito una cause celebre destinata ad ispirare a lungo il dibattito intellettuale 
(Baert e Carreira Da Silva 2010 [2010]).  
La sua opera offre alcuni elementi cruciali per ripensare l’insicurezza collettiva e il le-
game che intercorre fra sicurezza e politica. Secondo Beck, due aspetti caratterizzano la 
società contemporanea (Béland 2005): il primo è l’acuta consapevolezza del rischio; il 
secondo è il ruolo centrale assunto dai politici nella problematizzazione delle questioni 
di sicurezza.  
Come noto, la “società del rischio” è per Beck la società contemporanea, colta nella sua 
dimensione essenziale: resa incapace di pensare il proprio futuro nell’orizzonte del pro-
gresso sociale, essa appare in balia di un principio generale di incertezza. Beck formula 
la propria teoria a partire dall’analisi dei rischi ambientali degli anni ’70, per estenderla 
poi, in modo non del tutto lineare, ad altre tipologie di rischi globali: i rischi economico-
finanziari e, da ultimo, il rischio del terrorismo internazionale. I “nuovi” rischi sono le 
conseguenze del successo stesso del modello di crescita che, mentre crea ricchezza e 
sviluppo, produce in modo inevitabile minacce3:  
 
“nella modernità avanzata la produzione sociale della ricchezza 
va sistematicamente di pari passo con la produzione sociale di 
rischi“ (Beck 1986 [2000, 25]).  
                                                 
3 Come rileva Privitera (2009), il concetto di rischio in Beck si colloca all’interno di un filone di 
pensiero diagnostico presente nella tradizione tedesca e la cui intuizione di fondo potrebbe essere 
riassunta con la formula del “mondo fuori controllo”. La modernità è un campo di azione all’interno 
del quale logiche di differenziazione e di autonomizzazione degli ambiti sociali producono sugli au-
tori degli effetti non voluti. Le prime formulazioni di questo motivo si ritrovano già in Simmel (1903 
[1996]), che parla, in diverse forme, di una progressiva divaricazione tra uno spirito oggettivo e uno 
spirito soggettivo, che fa sì che i singoli attori sociali siano sempre meno capaci di controllare la cre-
scente complessità della realtà sociale. Nello stesso periodo, Weber (1934 [1972]) esprime una simi-
le intuizione attraverso la celebre metafora della “gabbia d’acciaio”: il mondo sociale acquista una 
dinamica propria e sfugge alla pianificazione dell’uomo, costringendolo a vivere in forme e modi 
che egli non ha scelto (Privitera 2009, 52).  
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In altri termini, dunque, la distribuzione dei rischi diventa più importante della distribu-
zione della ricchezza. In quanto manifestazione permanente della società, gli individui 
possono sottrarsi ai rischi soltanto in misura molto limitata ed è per questo che Beck 
parla di una “nuova ascrittività della civiltà del rischio” (Beck 1986 [2000, 54]), dalla 
quale derivano conflitti politici molto diversi da quelli della società industriale.  
Da una parte, il rischio può ancora essere compreso nei termini dei tradizionali conflitti 
distributivi, secondo una logica che appare però capovolta. Oggi, gli attori sociali cerca-
no di procurarsi non soltanto quote sempre maggiori di ricchezza, come avveniva in 
passato, ma di evitare rischi procurandosene quote sempre minori. Così chi ha maggiori 
risorse economiche può proteggersi, scegliendo un lavoro più sicuro, mangiando cibi 
più sani, comprando casa in luoghi meno toccati dall’inquinamento. In casi come questi, 
il rischio sembrerebbe riconfermare, accentuandole, il privilegio delle posizioni di clas-
se. Secondo Beck, tuttavia, nel nord del mondo le vecchie disuguaglianze sociali alla 
base del conflitto di classe perdono centralità rispetto ai conflitti che derivano dalla di-
stribuzione sociale del rischio. La possibilità che una catastrofe ambientale possa coin-
volgere un’intera popolazione tende ad azzerare le vecchie disuguaglianze, e con esse le 
risposte tradizionali sino ad oggi proposte. Il rischio assume un carattere universale, che 
il precedente paradigma della distribuzione non aveva. In un passo, che è stato oggetto 
di innumerevoli critiche, Beck, con l’enfasi del profeta, proclama: “la povertà è gerar-
chica, lo smog è democratico” (Beck 1986 [2000, 48]).  
Focalizzarsi sul rischio non significa che i rischi per la nostra esistenza siano diventati 
quantitativamente maggiori di un tempo. Ovvero, per meglio dire, un simile aumento 
“numerico” – anche qualora fosse verificato – non è di per sé sufficiente a marcare la 
trasformazione radicale che Beck intende evidenziare. Il tratto distintivo della nuova 
epoca è costituito, piuttosto, dall’acuirsi e dal diffondersi di una preoccupazione per il 
pericolo che diventa generalizzata e che viene sempre più a prospettarsi come categoria 
unificante della politica:  
 
“La forza propulsiva della società di classe può essere riassunta 
nella frase: ho fame! Al contrario il movimento messo in moto 
dalla società del rischio è espresso dalla frase: ho paura! La co-
munanza di ansia prende il posto della comunanza dei bisogni” 
(Beck 1986 [2000, 50]).  
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Nella società contemporanea, l’ansia si presta a diventare la principale fonte di solida-
rietà. Se l’ideale di uguaglianza costituiva il progetto normativo della prima modernità, 
al cui interno potevano essere comprese le società di classe, la sicurezza appare il pro-
getto normativo della tarda modernità. “Come i rischi sistematicamente prodotti dalla 
modernizzazione possono essere prevenuti, minimizzati, evitati?” (Beck 1986 [2000, 
19]) è la questione di governo, che nella modernità avanzata prende il posto della que-
stione distributiva attorno alla quale si era organizzata la precedente società industriale, 
ovvero: “come la ricchezza prodotta socialmente può essere redistribuita in modo ine-
guale, ma legittimo?”. 
 
 
3. Rischi, esperti e politici  
 
L’aumentata preoccupazione per il rischio e le minacce investono direttamente le autori-
tà politiche, il cui valore e la cui carriera dipendono in misura crescente dalla loro capa-
cità di affrontare i rischi.  
 
“Il rischio è diventato un’ossessione politica soprattutto per 
l’aumento dei problemi di responsabilità nella misura in cui essi 
riguardano i decisori; non riguarda più solo gli altri, è il rischio 
degli eletti, dal sindaco al primo ministro, passando per il perso-
nale statale, dall’istitutore al prefetto” (Ewald e Kessler 2000 
[2000, 1, corsivi aggiunti]).  
 
Nella nuova epoca, tuttavia, lo sviluppo ha raggiunto una soglia tale che le strutture po-
litiche-giuridiche deputate a controllarne gli effetti collaterali risultano inefficaci. Le au-
torità politiche continuano ad essere oggetto della richiesta di sicurezza, che tradizio-
nalmente avevano la pretesa di soddisfare, ma si scontrano adesso con un deficit struttu-
rale di conoscenza. Tale deficit può tradursi – secondo Beck – nell’affermazione di po-
litiche di prevenzione/precauzione nel momento in cui i costi politici di un’omissione, 
di un non intervento da parte del sistema politico sono considerati maggiori degli even-
tuali costi politici associati alle perdite di libertà e diritti che reazioni preventive spro-
porzionate o inutili comportano (Beck 1986 [2000, 86-89]).  
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La mancanza di conoscenza è per Beck l’elemento fondamentale del passaggio alla se-
conda modernità: il sapere diventa il centro di un conflitto al quale prendono parte una 
pluralità di attori con posizioni differenziate. Mentre la problematica dei conflitti distri-
butivi si basava su beni visibili e facilmente quantificabili, i nuovi rischi sono “astratti”1 
e vengono a dipendere in misura crescente dalle valutazioni affidate a esperti e tecnici, 
ovvero da processi “mediati argomentativamente”.  
Nella sua prima formulazione, la teoria di Beck aveva attratto molte critiche (Arnoldi 
2009; Campesi 2009). Essa sembrava restare incerta tra due posizioni: un “realismo” 
che fa coincidere la nascita della società del rischio con la diffusione di pericoli reali 
derivati dalla non controllabilità degli effetti collaterali del progresso; e un “costrutti-
vismo” che, al contrario, conferisce centralità alle condizioni discorsive che tematiz-
zano e producono la realtà del rischio globale2. Nella sua ultima opera, ripercorrendo a 
vent’anni di distanza il proprio itinerario intellettuale, Beck (2007 [2009]) esplicita la 
propria posizione epistemologica, collocandosi fra i sostenitori di un approccio che 
definisce di “costruttivismo realistico”. Sulla base di tale approccio, i rischi non sono 
assunti come dati oggettivi “in sé” immodificabili, ma come realtà che possono essere 
diversamente rappresentate dal dibattito pubblico. Il “costruttivismo realistico” pone 
in rilievo la mediazione istituzionale attraverso cui i rischi sono tematizzati, ovvero il 
modo in cui diversi discorsi sul rischio possono assumere più o meno consistenza rea-
le e orientare le prassi sociali. Il carattere “costruito” del rischio e il modo in cui esso 
“lavora” nella società contemporanea emerge con maggior chiarezza attraverso la di-
                                                 
1 Come da più parti rilevato, Beck utilizza il concetto di rischio in un modo che non corrisponde al-
le distinzioni classiche degli economisti – si veda, per esempio, Keynes (1921 [1994]), Knight 
(1921 [1960]) – e in un’accezione che risulta più vicina a quella di incertezza. Entrambi i termini – 
rischio e incertezza – si applicano a situazioni nelle quali si dispone di un’informazione incompleta 
riguardo agli esiti delle proprie azioni, ma mentre il rischio è calcolabile su base probabilistica, 
l’incertezza non lo è. La società beckiana del rischio è, in realtà, una società dell’incertezza o, anco-
ra meglio, una società della post-calcolabilità dei rischi. Ciò comporta la fine dell’ideale di emanci-
pazione della modernità, che ha coinciso proprio col trasformare l’incertezza in rischio, così da 
rendere oggettivabile e controllabile il futuro. Per Castel, “questa estrapolazione della nozione di ri-
schio la svuota del suo contenuto sostanziale e le impedisce di essere operativa” (Castel 2003 
[2004, 63]).  
2 Beck, che avvicina la propria posizione a quella di Latour (1991 [1995]; 2003), contrappone il 
“realismo costruttivistico” al “costruttivismo ingenuo”, identificato, in modo un po’ ingeneroso, con 
l’approccio di Douglas, un approccio che sottovaluta la differenza che esiste tra la realtà dell’evento 
e il discorso su questo evento, finendo involontariamente per minimizzare dal punto di vista cogniti-
vo la portata dei rischi (Beck 2007 [2009, 146]).  
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stinzione che viene proposta tra “rischio” e “catastrofe”, che serve a Beck per intro-
durre un’innovazione concettuale all’interno della sua teoria: la nozione di “rapporti di 
definizione”. Il rischio – chiarisce Beck – non è sinonimo di catastrofe, ma è una sua 
anticipazione:  
 
“i rischi sono sempre eventi futuri che forse ci attendono, che ci 
minacciano. Ma poiché questa minaccia permanente determina 
le nostre aspettative, occupa le nostre menti e guida le nostre 
azioni, diventa una forza politica che cambia il mondo” (Beck 
2007 [2009, 18]).  
 
E siamo così giunti al punto centrale della sua argomentazione: il rischio risulta sempre 
una “messa in scena”, una “presentificazione della catastrofe” (Beck 2007 [2009, 19]). I 
rischi non esistono, come dire per sé stessi, ma manifestano la loro realtà perché vengo-
no discussi:  
 
“ovunque sono in agguato dei rischi: alcuni vengono tollerati al-
tri no. Se certi rischi non vengono accettati non è perché sono 
più pericolosi di altri? Non di certo. Se non lo sono è perché lo 
stesso rischio a uno sembra un drago a un altro un lombrico. I ri-
schi accettabili sono i rischi accettati [...] In altri termini 
l’oggettività di un rischio è il prodotto della sua percezione e 
della sua messa in scena” (Beck 2007 [2009, 25]).  
 
Ora, per Beck la messa in scena del rischio è l’oggetto di un conflitto acuto, che si svolge 
nel contesto di determinati “rapporti di definizione”: “i rischi sono costruzioni e defini-
zioni sociali sullo sfondo di corrispondenti rapporti di definizione” (Beck 2007 [2009, 
52]). Per la società del rischio, i “rapporti di definizione” sono l’equivalente dei “rapporti 
di produzione” per la società capitalistica descritta da Marx. Essi rappresentano il quadro 
epistemologico, politico e culturale al cui interno si rende possibile l’individuazione, la 
messa a tema e il trattamento dei rischi. In questo senso, sono precisamente dei rapporti 
di potere, poiché offrono a determinati gruppi l’opportunità di affermare la propria inter-
pretazione. In perfetta analogia con i “rapporti di produzione”, i “rapporti di definizione” 
si basano sul possesso dei “mezzi di definizione”, ossia la padronanza delle regole e de-
gli strumenti scientifici, giuridici ed economici che consentono la tematizzazione e il 
trattamento dei rischi (Beck 2007 [2009, 56]). Il conflitto nella società mondiale del ri-
schio assume così i tratti di un conflitto tra diverse culture del rischio.  
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La ricerca di Beck mira, in ultima analisi, ad essere una riflessione sulla conditio huma-
na nella società del rischio. Ma il bilancio finale conserva esiti contrastanti. Ad un pri-
mo livello, egli pare, infatti, individuare un potenziale liberatorio nella “spinta cosmo-
polita” della società del rischio. I rischi complessi e contraddittori ai quali gli individui 
si trovano di fronte hanno in sé una portata democratica capace di sostenere esperienze 
di attivismo e di alimentare la ricerca di nuove forme di sfera pubblica. Vi sarebbe, nella 
società contemporanea, una sorta di tendenza all’inclusione dell’altro, dovuta alla diffu-
sione dei rischi globali, che sembrano cancellare “tutte le zone protette e tutte le diffe-
renziazioni sociali all’interno degli Stati nazionali e tra di essi” (Beck 2007 [2009, 63]). 
Tuttavia, alla spinta cosmopolitica si contrappongono i costi politici dei rischi e delle in-
sicurezze e, soprattutto, la loro ineguale distribuzione. Come accennato, il rischio 
s’inscrive all’interno di rapporti di definizione, che consentono di distinguere tra deciso-
ri e coloro che subiscono le conseguenze delle decisioni: una distinzione che continua a 
sovrapporsi alle linee di divisione di classe che permangono all’interno delle società oc-
cidentali, e alle linee di divisione tra zone centrali e zone periferiche del sistema mon-
diale (Beck 2007 [2009, 225]).  
Alla fine, Beck risulta individuare due linee di tendenza fondamentali nella società con-
temporanea: da un lato, vi è una tendenza crescente alla “responsabilizzazione” degli 
individui rispetto alle esigenze di protezione, orientamento che appare come la risposta 
neo-liberale alla crisi dei paradigmi di governo dei rischi tipici della prima modernità; 
dall’altro, emerge una tendenza al dispiegarsi di meccanismi preventivi e di controllo 
eccezionali, che investono i territori e i soggetti incapaci di proteggere loro stessi, o che 
minacciano gli altri. Il rischio diventa così la causa e il medium principale attraverso il 
quale riconfigurare l’intera società, che risulta strettamente connesso alle forme di clas-
sificazione, interpretazione e organizzazione della nostra vita quotidiana. Il rischio sepa-
ra, esclude, stigmatizza (Beck 2007 [2009, 30]). Le persone che vengono individuate 
come “a rischio” o considerate come portatrici di un livello elevato di rischio sono con-
siderate come non-persone (Dal Lago 1999) ed escluse dalla società per mezzo del si-
stema immunitario preventivo.  
 
 
4. Governare attraverso il rischio  
 
Le due linee di tendenza che Beck individua, a partire dall’analisi dei rischi globali, so-
no state messe a fuoco da tempo nelle ricerche ispirate agli ultimi lavori di Foucault sul-
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la “governamentalità”3, con le quali Beck sembra dialogare a distanza. Tali ricerche of-
frono descrizioni approfondite delle trasformazioni che interessano il governo nelle so-
cietà post-liberali e concentrano l’attenzione – più di quanto non faccia Beck – sui pro-
cessi, le “procedure tecniche”, le “strumentazioni” che supportano la definizione e la se-
lezione dei rischi accettabili e sul prescrivere come devono essere trattati. In questo con-
testo teorico, il rischio si configura come una vera e propria “tecnologia” di governo: 
una modalità di rappresentare gli eventi, di renderli pensabili e governabili (Dean 1999, 
206).  
Il punto di partenza di questa tradizione di studi4 è costituito da due corsi che Foucault 
tiene al Collége de France, nel 1978 e nel 1979: “Sicurezza, popolazione, territorio” 
(2004a [2005a]) e “Nascita della biopolitica” (2004b [2005b]). Il neologismo “gover-
namentalità” esprime il particolare punto di vista di Foucault sulla questione del gover-
no. Ciò che è in gioco nell’analisi è, infatti, l’esplorazione della mentalità5 di governo, 
del modo di pensare, ovvero della razionalità che sottintende e dà corpo alle pratiche e 
alle tecnologie del potere. Seguendo, a suo modo, la via tracciata da Weber (Szakolkay 
1998; Lascoumes e Le Galès, a cura di, 2004 [2009]), Foucault formula il proprio ap-
proccio allo studio del potere, dichiarando la necessità di porre al centro dell’analisi non 
più lo Stato e lo spirito della legge – secondo lo studio tradizionale della sovranità – ma 
la materialità delle pratiche complesse e molteplici attraverso cui il governo prende 
forma. La nuova razionalità politica che emerge gradualmente a partire dal XVIII secolo 
non opera più, o soltanto, attraverso la violenza e la coercizione fisica della mera forza 
politico-militare, bensì agisce come un insieme complesso di strategie che orientano le 
azioni e le rappresentazioni dei soggetti (Foucault 2004a [2005a, 84]). L’“arte di gover-
                                                 
3 Sulla governamentalità Foucault non pubblicherà nulla durante la sua vita. Tuttavia il concetto 
incontrerà un enorme successo nel mondo anglosassone, stimolando un dibattito intellettuale più 
intenso di qualunque altra delle sue opere scritte. La discussione viene innescata nel 1991 dal 
volume The Foucault Effect (Burchell, Gordon e Miller, a cura di, 1991), che centra l’effetto in 
questione proprio sul tema della governamentalità. Per un’introduzione al dibattito, v. Dean 
(1999).  
4 Sulla problematicità connessa alla definizione degli studi sulla governamentalità come una “tradi-
zione”, si veda Arnoldi (2009, 55).  
5 Il termine “razionalità” indica ogni modo di ragionare o di riflettere, calcolare, rispondere ad un 
problema che si presenta in modo più o meno sistematico, attingendo a corpi formali di conoscenze e 
competenze che sono pertanto sociali. L’idea di “mentalità di governo” “evidenzia il modo in cui il 
pensiero implicato nelle pratiche di governo è esplicitato e incorporato nel linguaggio e in altri stru-
menti tecnici, ma è anche dato per scontato e, per esempio, non viene messo in questione dai profes-
sionisti” (Dean 1999, 24 s.).  
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no” utilizza in maniera sempre più diffusa un metodo indiretto, silenzioso, indolore, che 
funziona per mezzo dell’istituzione di un regime di verità e la configurazione di “am-
bienti” adeguati all’ordinata vita civile. “Governare, in questo senso, significa struttura-
re il campo di azione possibile degli altri” (Foucault 1982 [1989, 237]). Tale arte poggia 
su due elementi fondamentali: una serie di apparati specifici e un insieme di saperi che 
assicurano un condizionamento a distanza dei comportamenti individuali e istituzionali, 
attraverso una modificazione indiretta per “variazione di campo”.  
Con un’espressione efficace, Rose (1999) ha definito la governamentalità come lo stu-
dio della “condotta di condotte” (“conduct of conducts”), uno studio che:  
 
“si focalizza sulle diverse incarnazioni di ciò che si potrebbe de-
finire ‘la volontà di governo’, dato che essa è attivata in una 
moltitudine di programmi, strategie, tattiche, dispositivi, calcoli, 
negoziazioni, intrighi, persuasioni e seduzioni che mirano alla 
condotta di individui, gruppi, popolazioni- nonché di se stessi. 
Da questa prospettiva, la questione dello stato così centrale nelle 
precedenti ricerche sul potere politico viene rilocalizzata. Lo sta-
to appare semplicemente come un elemento – la cui funzionalità 
è storicamente specifica e contestualmente variabile – all’interno 
di circuiti multipli di potere, che connettono autorità e forze di-
verse, in una varietà di assemblaggi complessi” (Rose 1999, 5, 
traduzione nostra).  
 
Informazioni e conoscenze sono parte essenziale della strumentazione di governo che 
agisce sulla base di saperi esperti, elaborati da attori e istituzioni che operano in campi 
che si differenziano dallo stato: la statistica, la medicina, la criminologia, l’epidemio-
logia, eccetera. Tali saperi si producono a partire dalla raccolta di dati che riguardano la 
popolazione e l’ambiente in cui essa vive. “Una valanga di numeri” – per riprendere la 
celebre espressione di Hacking (1982) – conduce alla creazione di nuovi e potenti mezzi 
di governare. Tassi di mortalità, numero di malati, incidenti, furti, mostrano che la po-
polazione possiede delle regolarità che le sono proprie, distribuite lungo un confine che 
lega normalità e anormalità, e contribuiscono a costruire la popolazione come oggetto di 
governo. L’opera di governo consiste allora, principalmente, nel ricondurre entro gli in-
tervalli di normalità quelle distribuzioni che si discostano dalla norma, nel riportare en-
tro i confini di ciò che è “fisiologico” i comportamenti che si distanziano dalla distribu-
zione, nel riavvicinare le curve più sfavorevoli, che riguardano particolari gruppi o cate-
gorie, a quelle considerate più favorevoli. Il nuovo dispositivo di governo non si pone 
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più come obiettivo strategico quello di risolvere un problema o di eradicare un fenome-
no indesiderato, piuttosto opera per regolarlo, per limitarne l‘azione e gli effetti, a parti-
re dal calcolo della sua probabilità e del rischio che esso comporta, stimando il costo 
della reazione necessaria per contrastarlo (Foucault 2004a [2005a, 53]).  
Quanto più l’azione di governo è in grado di rispettare la naturale dinamica degli inte-
ressi che muove l’agire individuale, tanto più essa risulta efficace. Per governare la po-
polazione, quindi, “bisognerà manipolare, suscitare, facilitare, lasciar fare, in altre paro-
le bisognerà gestire, non più regolamentare” (Foucault 2004a [2005a, 257]).  
 
 
5. Il rischio contemporaneo  
 
Nella prospettiva brevemente tratteggiata, il rischio, al pari di altri concetti scientifici e 
statistici, è una forma di conoscenza e pratica che opera nello spazio tra lo stato e 
l’individuo, e che consente di rendere governabile la realtà sociale. Sebbene tutte le 
forme di governo liberale operino a distanza e in maniera “preventiva”, attraverso la co-
stituzione di soggetti capaci di autoregolarsi, gli studi sulla governamentalità individua-
no forme diversificate di razionalità del rischio, all’interno delle quali significati diffe-
renti e specifici si riconnettono a programmi o tecnologie particolari6. Analizzare i di-
spositivi di rischio che caratterizzano una società rappresenta dunque una “potente mo-
dalità per comprendere le trasformazioni del governo nel XX secolo” (Dean 1999, 269). 
La logica del liberalismo avanzato – la razionalità dominante, per quanto non l’unica, 
della società contemporanea, a partire dagli anni ’60 – orienta gli individui ad assumere 
un atteggiamento razionalistico ed economicistico nel progettare il proprio stile di vita. 
Il liberalismo avanzato, rimarca Harris:  
                                                 
6 È fondamentale – sottolinea Dean (1999, 205-217) – non lasciarsi intrappolare all’interno di una 
narrativa globale del rischio e analizzarne invece le diverse razionalità che ne sono alla base e il tipo 
di solidarietà che esse possono produrre. La prima fase del liberalismo implicava, per esempio, una 
condivisione dei rischi economici e sociali sotto il segno della promozione della sicurezza sociale. 
L’invenzione delle assicurazioni sociali nella Francia del XIX secolo, come ricorda anche Castel 
(2003 [2004]), introduceva una tecnologia di solidarietà, tesa a rendere incidenti, malattie, 
disoccupazione, rischi condivisi collettivamente. Ciascun individuo poteva rappresentarsi, al 
contempo, come membro di un’associazione ed era d’accordo nell’assumersi e condividere la mutua 
responsabilità dell’altro, secondo un particolare modello di giustizia sociale. L’attuale razionalità del 
rischio alimenta, invece, la percezione di un carattere disperso e individualizzato dei rischi.  
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“vede ‘l’impresa’ – la società imprenditiva, il soggetto impren-
ditivo, il comportamento economico imprenditivo – come cose a 
cui lavorare per ricrearle attivamente. Il suo scopo è almeno in 
parte compensativo: esso deve controbilanciare il danno del li-
beralismo espansivo e inculcare un clima politico in cui 
l’autosufficienza sia desiderata e appresa” (1999, 44, traduzione 
nostra).  
 
In questo lavoro compensativo, l’azione di governo tende a rileggere tutti i contesti e le 
dimensioni esistenziali attraverso la lente del sapere e delle pratiche economiche, ovve-
ro tipiche del mercato, estendendole al cuore stesso del soggetto1. I soggetti sono chia-
mati a gestire la propria vita come se fossero attori economici, mettendo in gioco una ri-
definizione del rapporto che ciascuno intrattiene con sé stesso e una profonda trasfor-
mazione culturale e morale. O’Malley (1992) ha descritto la nascita di un “nuovo pru-
denzialismo” (new prudentialism), che ha il proprio perno in un soggetto abile calcola-
tore di rischi, divenuto maggiormente capace di “compiere le proprie scelte” a seguito 
del ritiro di sistemi collettivi di rassicurazione/appartenenza. Il soggetto “neo-
prudenziale”, che consente alla razionalità liberale di funzionare, è attivamente ri-
prodotto da agenzie pubbliche e private, attraverso una ristrutturazione di campo che 
pone la prevenzione e la gestione dei rischi come orizzonte culturale di riferimento. Egli 
è sollecitato ad assumere su sé stesso la responsabilità della propria sicurezza e quella 
della propria famiglia: a stipulare polizze private di malattia, formule di integrazione 
pensionistiche, ma anche ad acquistare allarmi antifurto o stick per la misurazione del 
colesterolo, in breve a svolgere un ruolo attivo nel controllare tutto ciò che può minac-
ciare la sicurezza del suo stile di vita. Il governo delle condotte fa perno sul-
                                                 
1 Uno dei principali limiti che Žižek riconosce alla teoria della società del rischio è la 
sottovalutazione degli effetti che le trasformazioni descritte presuppongono e producono nel 
soggetto moderno. La teoria della società del rischio lascia intatto il soggetto, che resta il soggetto 
moderno, capace di ragionare e riflettere liberamente, di decidere e selezionare il proprio set di 
norme (Žižek 1999 [2003, 342]). Sviluppando la critica di Žižek, Engin (2004) sostiene che il 
soggetto del neoliberalismo, con la sua capacità di calcolo e le sue competenze, rischia di 
sovradeterminare tali capacità e di nevrotizzarsi. Il soggetto nevrotico vuole l’impossibile: la 
sicurezza assoluta e il corpo perfetto. Egli articola le sue pretese in diritti: il diritto alla sicurezza, al 
corpo, alla tranquillità assoluti.  
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l’amplificazione di passioni, ansie e identità, attraverso tecnologie di consumo- pubbli-
cità, ricerche di mercato, orientate alla vendita di beni e alla massimizzazione dei profit-
ti. Ma l’aspetto più rilevante è un altro: la logica e l’interesse che muovono l’industria 
del rischio alla costante ricerca di nuovi mercati finiscono – secondo O’Malley – col 
convergere con la logica che ispira la politica del rischio, volta in primo luogo a ridurre 
la spesa pubblica. Una combinazione di forze spinge a orientare le scelte individuali e 
collettive verso interessi che si rafforzano a vicenda: la sicurezza personale, il profitto 
privato, l’interesse pubblico. L’imperativo a proteggersi attraverso un investimento in 
sicurezza diventa così parte del nuovo ethos, una responsabilità che spetta a ciascuno e 
che si estende ad ogni ambito della vita. Si genera in tal modo “una spirale virtualmente 
infinita di amplificazione del rischio” (Rose 1996, 342). La gestione del rischio e delle 
forme di condotta in determinati contesti (i centri commerciali controllati da video ca-
mere, l’ecografia prenatale, le diete a basso contenuto di grassi, per fare solo degli 
esempi) esaspera e fa risaltare per contrasto la percezione del rischio nelle zone ancora 
non sottoposte a controllo e protezione (le piazze cittadine, le gravidanze non monitora-
te, le abitudini alimentari disordinate dei bambini e dei poveri, per restare a tali esempi). 
La responsabilizzazione degli individui produce un campo caratterizzato da incertezza, 
pluralità e ansia, costantemente aperto alla costruzione di nuovi problemi e alla vendita 
di nuove soluzioni.  
Per gli studiosi della governamentalità, non sembrano esserci dubbi. Siamo ormai nel 
pieno sviluppo di quella che Deleuze ha definito “la società del controllo” (1990 
[1996]), una società in cui “il potere si esercita all’aria aperta” e i comportamenti indi-
viduali sono continuamente sottoposti a un rimodellamento all’interno di reti di prati-
che. Allo stesso tempo, però, questi stessi processi si accompagnano all’intensificarsi di 
controlli diretti, in molti casi coercitivi, nei confronti di luoghi e soggetti particolari, 
“considerati a rischio” ovvero potenzialmente pericolosi per gli altri2.  
                                                 
2 Rose (1996) individua due logiche operanti nel modo di trattare i soggetti a rischio. Da un lato, essi 
vengono dispersi, non sono più considerati come parti di un singolo gruppo, con caratteristiche 
sociali comuni, che possono essere presi in carico da un servizio sociale unificato e da operatori 
sociali capaci di capire le radici sociale dei problemi in gioco. Ma, al contrario, divengono oggetto 
del trattamento di una pluralità di specialisti, ciascuno dei quali è esperto di una problematica 
particolare. Dall’altro lato, però, i soggetti vengono riunificati dal punto di vita spaziale e collocati in 
particolari zone della città.  
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6. Conclusioni  
 
Pur nelle loro irriducibili differenze, Beck e Foucault – attraverso gli studiosi sulla go-
vernamentalità – convergono su alcune dimensioni specifiche, delineando lo sfondo in 
cui si colloca l’emergere e il consolidarsi delle politiche di sicurezza urbana. Le due 
narrazioni sinteticamente ripercorse rappresentano una prima delimitazione di campo, 
un’apertura di pensiero sul presente.  
Entrambi gli approcci stabiliscono una correlazione tra la condizione contemporanea e i 
concetti di rischio e di sicurezza. Le società occidentali sono avvolte in una trama sottile 
e pervasiva di discorsi e pratiche, che producono e riproducono la preoccupazione per 
un rischio che appare sempre imminente1. Il rischio e il pericolo sono diventati la loro 
cifra simbolica2. Sembra oggi dispiegarsi in tutta la sua ampiezza quella che Foucault 
aveva definito “la massima del liberalismo”. Il confronto quotidiano con il pericolo tra-
sforma la semantica della sicurezza e la rende egemonica.  
 
“Dopo tutto si potrebbe dire che la massima del liberalismo è 
‘vivere pericolosamente’. ‘Vivere pericolosamente’ significa 
che gli individui sono indotti a provare la loro situazione, la loro 
vita, il loro presente, il loro futuro, come gravidi di pericoli quo-
tidiani. Pericoli continuamente suscitati, riattualizzati, messi in 
circolazione da quella che potremo chiamare la cultura politica 
del pericolo [...]. Insomma ovunque si può constatare la solleci-
tazione del timore e del pericolo che è in qualche modo la con-
dizione e il correlato psicologico e culturale interno al liberali-
smo. Non c’è liberalismo senza cultura del pericolo” (Foucault 
2004b [2005b, 68]).  
 
La pervasività del pericolo nutre richieste crescenti di regolazione e di misure protettive, 
da cui deriva un’estensione degli ambiti della vita sottoposti al controllo – individuale o 
collettivo – e la creazione di nuovi settori di intervento di policy.  
                                                 
1 Per un’analisi critica della centralità assunta dal discorso sul rischio nella letteratura sociologica si 
rimanda a Doyle e Ericson (a cura di, 2003), in particolare il saggio di Garland (2003).  
2 In un articolo del 1990, Douglas evidenziava la tendenza crescente a dare alla nozione di “rischio” 
il significato esclusivo di “pericolo” che originariamente non aveva. “Oggi i rischi fanno riferimento 
solo alle conseguenze negative. Il termine ha finito con l’indicare soltanto i rischi cattivi” (Douglas 
1990, 4).  
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Il prevalere contemporaneo del linguaggio del rischio, come si è cercato di mostrare, 
non è soltanto la conseguenza di particolari trasformazioni nella vita delle persone e 
del loro mondo all’epoca della seconda modernità, ma corrisponde all’affermarsi di 
uno “stile di pensiero” determinato (Fleck 1935 [1979]), una forma specifica di rappre-
sentazione, attraverso cui la realtà diventa pensabile ed è sottoposta ad azioni e inter-
venti. Non si tratta quindi soltanto di governare, regolare, distribuire i rischi. Il rischio 
diventa, allo stesso tempo, uno strumento per governare, per indurre comportamenti 
specifici, creare responsabilità fra i singoli, strutturare forme di solidarietà o, al contra-
rio, modalità di dispersione e di collettivizzazione. Rischio e potere sono inscindibil-
mente legati.  
I temi del rischio e della sicurezza si intrecciano, in entrambe le narrazioni, con 
un’analisi delle trasformazioni del ruolo e della forma dello stato. Per Beck, la stessa 
legittimità dello stato dipende dalla capacità di gestire i rischi per conto dei cittadini. 
Nella nuova epoca, tuttavia, esso non dispone più della conoscenza adeguata per farlo e 
si trova a competere con una molteplicità di agenzie, per il controllo dei “rapporti di 
definizione”, che strutturano la scelta dei rischi riconosciuti e accettati. Sono, in parti-
colare, le caratteristiche di astrattezza e incalcolabilità dei “nuovi” rischi a mettere alla 
prova la funzione di rassicurazione tradizionalmente attribuita allo stato. Sebbene i cit-
tadini continuino ad individuare in esso il destinatario delle proprie richieste di prote-
zione, la gestione dei rischi globali comporta uno slittamento dei confini sia territoriali, 
al di fuori della nazione, sia dei livelli di governo: verso l’alto, nel confronto con gli 
organismi transnazionali da cui dipende, per esempio, la definizione di indici e stan-
dard di sicurezza, e verso il basso3, nel comprendere associazioni e partnership pubbli-
co-privato.  
La letteratura post-foucaultiana assume il decentramento dello stato come punto di par-
tenza e fondamento teorico4. Lo stato appare come un semplice elemento all’interno dei 
circuiti di invenzione e assemblaggio di una molteplicità di tecnologie, strategie, frame 
che strutturano le modalità di “governo a distanza” (Rose e Miller 1992, 173) e le speci-
fiche razionalità del rischio. Nel liberalismo avanzato, l’apparato politico statale tende 
ad avere in misura crescente il ruolo di semplice partner, nel governare, facilitare, dare 
                                                 
3 Bigo (2006) ha descritto un security continuum composto da un insieme di attori transnazionali, 
che si muovono “oltre lo Stato” e contribuiscono alla ridefinizione delle minacce e alla produzione 
di sapere sulla sicurezza, su una scala che eccede la dimensione della sovranità statale.  
4 Per un approfondimento sul concetto di governance e i suoi rapporti con il tema foucaultiano della 
governamentalità, si veda Borghini (2009).  
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forma, sollecitare l’auto-governo di una moltitudine di entità disperse (associazioni, in-
dustrie, comunità, individui), che prendono su di sé molti dei poteri e delle responsabili-
tà in precedenza attribuite allo stato (Rose 2000, 96).  
L’aspetto forse più importante, infine, è che i due approcci condividono una visione 
del rischio e della sicurezza come “costruzioni sociali” (Berger e Luckmann, 1966 
[1974]), e dunque come oggetti che non debbono essere dati per scontati, ma si presta-
no ad essere interrogati e trasformati. Sebbene i rischi siano per Beck effetti collaterali 
dello sviluppo all’interno di una narrazione per fasi della modernità, essi non sono do-
tati dell’oggettività immodificabile di ciò che sta nel mondo “là fuori”, ma acquisisco-
no livelli diversi di visibilità a partire dal modo in cui vengono rappresentati nel dibat-
tito pubblico. La mediazione istituzionale riveste in Beck un ruolo centrale nel proces-
so di tematizzazione attraverso cui i rischi assumono più o meno consistenza e orien-
tano le prassi sociali. Il carattere “argomentativamente” strutturato del rischio e della 
sicurezza emerge senza ambiguità nella teoria della società del rischio, che contiene 
tuttavia un’analisi limitata dei processi attraverso cui generiche minacce possono tra-
sformarsi in rischi accettati e trattabili. Meccanismi e pratiche sociali e politiche re-
stano in gran parte trascurati dall’analisi. Gli studi sulla governamentalità offrono, in-
vece, descrizioni situate delle trasformazione che interessano il governo nelle società 
post-liberali, mettendo in risalto la funzione delle diverse “procedure tecniche”, delle 
“strumentazioni”, nel definire i rischi e nel prescrivere come questi debbano essere 
trattati. In tale contesto, il rischio diventa un modo particolare di pensare la realtà so-
ciale per renderla governabile. L’integrazione tra le due prospettive invita, dunque, a 
spostare l’attenzione verso i processi attraverso cui i concetti di rischio e in/sicurezza 
prendono forma, mediante la definizione di linee di separazione e l’affermarsi di un 
sistema di classificazione che stabilisce che cos’è una minaccia, cos’è un pericolo, 
cos’è sicurezza, cosa significa essere protetti.  
Nella costruzione di tale mediazione simbolica istituzionale, la letteratura italiana sulla 
costruzione dell’in/sicurezza ha attribuito una particolare rilevanza al comportamento 
strategico degli attori politici e all’analisi della produzione di atti linguistici, funzionali 
alla conquista del consenso o di nuovi poteri e prerogative. Operando all’interno 
dell’orizzonte di senso del mercato elettorale, gli attori politici lavorerebbero per tra-
sformare ansie e insicurezze sociali in guadagni politici immediati, facendo ampio uso 
di una retorica dell’emergenza. Nondimeno, gli studi foucaultiani ci ricordano che la 
mediazione simbolica avviene attraverso pratiche routinarie e non esclusivamente di-
scorsive, avvalendosi dell’utilizzo di determinati strumenti, particolari tecnologie, 
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dell’attribuzione di specifiche competenze e poteri5. In questo caso, la comunicazione 
pubblica non appare più la risorsa simbolica fondamentale. L’accento passa piuttosto 
dai discorsi dei politici alle prassi dei burocrati che, a differenza delle prime, in generale 
non sono rivolte al pubblico, ma ad altri burocrati. Senza invocare lo stato di emergen-
za, esse introducono una logica incrementale attraverso cui, in modo più silenzioso, il 
quadro complessivo si trasforma6.  
                                                 
5 Su questo tema, si veda soprattutto Bourdieu (1993).  
6 La distinzione prospettata s’ispira alla rivisitazione critica del concetto di “securitarizzazione”, 
proposta da Balzacq e altri (a cura di, 2010). Il concetto di securitarizzazione, introdotto nell’analisi 
sulla sicurezza nazionale dalla cosiddetta Copenhagen School of Critical Security Studies (Waever 
1995), fa riferimento alla costruzione sociale che spinge un settore ordinario della politica nella sfera 
delle questioni relative alla sicurezza per mezzo di una retorica del pericolo. Un’approfondita rasse-




LA SICUREZZA “FATTA POLITICA”  
Lo sviluppo del dibattito  
teorico e internazionale  
 
 
1. Introduzione: la sicurezza dal centrale-singolare al locale-plurale  
 
Le narrazioni di Beck e Foucault – attraverso gli studiosi della governamentalità – oc-
cupano un ruolo di primo piano nel dibattito attorno alle trasformazioni del rischio e 
della sicurezza in epoca contemporanea. Pur da prospettive diverse e per molti aspetti ir-
riducibili, le due analisi illuminano il contesto in cui emergono e si consolidano, negli 
ultimi decenni, nuovi ambiti di policy che assumono la produzione di sicurezza come 
proprio oggetto specifico. In entrambe le narrazioni il tema della sicurezza si inserisce e 
si incrocia, in una cornice più ampia, con una valutazione del ruolo dello stato e della 
sua funzione. Se per Beck lo stato, di fronte ai nuovi rischi globali, appare ormai inca-
pace di garantire ai cittadini quella protezione che è all’origine della sua istituzione in 
epoca moderna, la letteratura sulla governamentalità mette in risalto, al di là dello stato, 
il sistema disperso di attori, procedure, tecniche e strumentazioni che concorre alla defi-
nizione e al governo del rischio e della sicurezza.  
Entrambe le analisi presentano elementi con lo scenario aperto dal concetto di gover-
nance1 proposto nei primi anni ’90 nel dibattito angloamericano sullo studio delle poli-
tiche pubbliche. Come noto, nella teoria politica il termine governance contraddistingue 
quello che Rhodes definisce:  
 
“Un cambiamento del significato del governo che si riferisce a 
nuovi processi del governare, o a una mutata condizione di re-
gole d’ordine, o a un nuovo metodo attraverso cui la società è 
governata” (Rhodes 1997, 46, corsivo originario, traduzione 
nostra).  
                                                 
1 La letteratura sul tema della governance è ormai sterminata. Per un orientamento iniziale si 
possono vedere: Maynitz (1999), Segatori (a cura di, 2007), Hermet, Kazacingil e Prud’homme 
(2005). Per una ricostruzione della storia del concetto di governance e dei suoi rapporti con la teoria 
della governamentalità, si vedano Vaccaro e Palumbo (a cura di, 2007) e Borghini (2009, 134 ss.).  
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Nei suoi termini più generali, la nozione di governance fa principalmente riferimento al-
la necessità di riorganizzare le policy attorno a una strategia politico-istituzionale nuova, 
per fronteggiare problemi ritenuti complessi e che sfuggono alle capacità di gestione del 
government. Più precisamente, ma restando in una prospettiva idealtipica, il movimento 
dal government alla governance segna il passaggio dalla centralità dello stato e delle 
istituzioni amministrative a una configurazione policentrica che include una molteplicità 
di attori; dalla dominanza di uno stile autoritativo della regolazione all’affermazione di 
modalità negoziali; e, infine, da una struttura piramidale delle linee decisionali a una 
trama reticolare e multilivello, volte a creare intersezioni lungo l’asse locale-nazionale-
sovranazionale (Bifulco e de Leonardis 2005a, 110 ss.).  
Nello specifico campo della sicurezza civile (Castel 2003 [2004]), il termine governan-
ce contraddistingue, come ha evidenziato l’analisi sociologica e criminologica (Craw-
ford 1997; 1998; Edwards 2006; Hughes 2007), un duplice cambiamento avvenuto, da 
un lato, nelle modalità di controllo del crimine e dei reati attraverso l’affermarsi di nuo-
ve architetture istituzionali, dall’altro nella definizione stessa di ciò che diviene oggetto 
di controllo. L’entrata in scena di una pluralità di attori – pubblici e privati – in un setto-
re tradizionalmente di esclusiva competenza statale, dà avvio a una ridefinizione degli 
oggetti stessi di intervento, in accordo con le culture organizzative, gli interessi, le iden-
tità dei nuovi attori. In particolare, si afferma progressivamente un concetto di “sicurez-
za” ampio e diversificato che include forme di “comportamenti antisociali”, “inciviltà”, 
danni o pericoli che, pur non costituendo, in molti casi, delle infrazioni alla legge, sono 
ritenuti in grado di pregiudicare la qualità della vita dei cittadini e pertanto diventano 
oggetto di controllo.  
I processi di cambiamento si accompagnano in alcuni paesi e, in particolare, nel Regno 
Unito ad un appello alla nozione di “comunità” (community safety) che diviene quasi 
pervasivo all’interno del contesto discorsivo delle politiche di sicurezza. Nei paesi non 
anglofoni, l’equivalente stretto del termine “comunità” tende ad essere evitato, ma 
espressioni quali “sicurezza urbana”, “sicurezza locale”, ”prossimità” e “coinvolgimen-
to dei cittadini” sono utilizzate per caratterizzare una trasformazione che, diffusa in di-
versi contesti nazionali, assume però tratti specifici e non omogenei (Hughes e Edwards 
2002; Edwards e Hughes 2005, Newburn e Sparks, 2004). Idee e principi di matrice 
“sociale” e “comunitaria” risultano parte integrante, almeno a livello di retorica, delle 
strategie tardo-moderne per fronteggiare i problemi di sicurezza di gruppi e luoghi, coe-
sistendo spesso con modalità discorsive di ispirazione manageriale e tecnicistica.  
Nelle pagine che seguono viene dapprima proposta una ricostruzione delle trasforma-
zioni che hanno interessato il governo del crimine e della sicurezza negli ultimi decenni, 
con particolare riferimento al dibattito anglosassone. Successivamente viene presentata 
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la descrizione di un singolo caso nazionale, il Regno Unito, ritenuto per molti aspetti 
paradigmatico dei cambiamenti descritti da grandi narrative sociologiche. Nel contesto 
britannico l’affermarsi di politiche di “sicurezza comunitaria”, contraddistinte da un ap-
proccio preventivo e dal trasferimento di responsabilità verso il basso, si svolge conte-
stualmente a un progetto di modernizzazione e di trasformazione delle pratiche istitu-
zionali da parte dello stato-nazione, teso a perseguire un accentramento di poteri attra-
verso l’utilizzo di strumenti manageriali di gestione.  
 
 
2. Grandi narrative sulla trasformazione  
 
Tra le analisi più influenti e al contempo controverse delle trasformazioni che hanno 
interessato le strategie di governo della sicurezza negli ultimi decenni del XX secolo 
si colloca il lavoro di David Garland (2001[2004]), che coglie nell’ambito del governo 
della sicurezza l’affermarsi di un vero e proprio nuovo paradigma (Kuhn, 1970 
[1999]) .  
Nella tradizione di ricerca associata con lo studio foucaultiano del potere e della gover-
namentalità, il lavoro di Garland esamina in particolare il ruolo delle razionalità politi-
che nel definire gli oggetti di controllo e nel prescrivere come devono essere trattati e 
offre una prospettiva generale dei cambiamenti che hanno interessato la risposta sociale 
alla criminalità, dapprima negli Stati Uniti e in seguito nel Regno Unito.  
Come appare chiaro, una simile scelta metodologica implica un livello elevato di astra-
zione e di generalizzazione, con il rischio di sottovalutare le caratteristiche peculiari dei 
diversi contesti, per contro essa consente di “evidenziare le caratteristiche strutturali del 
campo e di identificare le dinamiche sociali e culturali ricorrenti che le producono” 
(Garland 2001 [2004, 46]), quelle tendenze longue durée che analisi situate e specifiche 
non possono far emergere. Alla base del progetto di scrivere una “storia del presente”, 
vi è la convinzione che le analogie che si riscontrano tra i due contesti non sono sempli-
cemente il prodotto di processi di imitazione o di “policy transfer”, bensì derivano da 
“un mutamento sociale e culturale” che ha trasformato profondamente le relazioni so-
ciali in entrambe le società. In questo scenario, un’importanza crescente è esercitata da-
gli orientamenti conservatori e neo-liberali, affermatisi negli Stati Uniti e nel Regno 
Unito con anticipo rispetto ad altri paesi europei.  
In entrambe le realtà, gli anni ’70 si caratterizzano per una progressiva delegittimazio-
ne delle strategie di governo dei problemi sociali e della questione criminale. Tale de-
legittimazione, riconducibile in parte alla crisi dello stato sociale e del patto politico-
fiscale che ne era alla base, si alimenta però anche di un’insoddisfazione diffusa per 
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quelle stesse strategie. A fronte del fallimento delle promesse di riduzione dei tassi di 
delittuosità e di recidiva, fa la sua comparsa un discorso che tende ad attribuire i falli-
menti della politica criminale non più a una sempre inadeguata programmazione e im-
plementazione, bensì agli stessi assunti teorico-pratici di fondo di quell’insieme di sa-
peri e tecnologie penali orientate al trattamento e alla riabilitazione, che per decenni 
avevano rappresentato l’anello di congiunzione tra politiche sociali e penali di governo 
della devianza.  
La risposta alla crisi si è articolata seguendo due differenti direttrici, a seconda dell’area 
istituzionale investita dalle responsabilità in materia di politica criminale1, ovvero agen-
zie amministrative e attori politici, delineando nell’insieme “una politica palesemente 
aleatoria e ambivalente caratterizzata da un succedersi febbrile di approcci diversi” 
(Garland 2001 [2004, 205]). Le agenzie amministrative hanno cercato di ripensare con-
cretamente la loro azione quotidiana, in termini di maggiore efficienza ed economicità, 
diversamente gli attori politici hanno per lo più offerto una risposta in termini espressi-
vi, attraverso il richiamo retorico ai valori della legge e dell’ordine e al ruolo repressivo 
dello stato (Garland 2001 [2004, 207]). Sebbene dal punto di vista delle loro conse-
guenze pratiche i due approcci abbiano finito col convergere, nella messa in discussione 
del “welfarismo penale”2, i modelli teorici e la retorica discorsiva che li hanno sostenuti 
sono profondamente diversi.  
 
 
3. Un nuovo paradigma di governo della criminalità e della sicurezza  
 
Alla fine del XX secolo, due riposte contrastanti caratterizzano la strategia del controllo 
del crimine: una strategia “adattiva-preventiva”, che enfatizza appunto la prevenzione e 
la partnership, e una strategia “espressiva-punitiva” della sovranità statuale, che punta 
                                                 
1 Nell’analisi di Waquant (2004; 2010), di derivazione marxiana, l’apparente contraddizione indicata 
da Garland si risolve invece in un legame strutturale tra il consolidamento di un sistema di 
produzione post-fordista e di un corrispondente paradigma politico-economico di matrice neo-
liberista caratterizzato da una crescente precarizzazione del lavoro e dallo sfruttamento nei confronti 
dei settori più dequalificati della forza lavoro.  
2 Quello che Garland per comodità espositiva definisce welfarismo penale rappresenta il complesso 
teorico-pratico che ha caratterizzato il paradigma criminologico della cultura politica social-
democratica, ovvero un insieme di opzioni teoriche, obiettivi strategici e strumenti pratici sul quale 
si sono fondate le politiche criminali in tutte le democrazie occidentali. Tale approccio è strettamente 
legato alla cultura social-democratica egemone in tutte le principali democrazie occidentali almeno a 
partire dal secondo dopoguerra.  
30 
 
sulla riaffermazione del proprio monopolio simbolico attraverso il dispiegamento di 
sanzioni più severe. La contrapposizione dicotomica tra le due strategie offre uno stru-
mento analitico per orientarsi nella mappatura del campo e provare a cogliere le dire-
zioni dei cambiamenti in corso (Hughes 2007, 30).  
 
“Negli ultimi due decenni, nel Regno Unito e negli Stati Uniti il 
dibattito si è focalizzato, a livello nazionale, sui temi della pena, 
del carcere, della giustizia penale. A livello locale invece si so-
no formate nuove infrastrutture che affrontano in modo inedito 
il problema della criminalità e del disordine. [...] Programmi di 
polizia comunitaria, commissioni per la prevenzione della cri-
minalità, progetti di sicurezza urbana, programmi urbanistici fi-
nalizzati alla prevenzione, distretti industriali, programmi di vi-
gilanza di quartiere, comitati amministrativi locali: tutte queste 
attività che si intersecano e si collegano tra loro hanno inaugu-
rato, nel loro insieme, la nascita di un nuovo sistema di control-
lo della criminalità [...]. La nuova infrastruttura è fortemente 
orientata verso un insieme di obiettivi e priorità – prevenzione 
della sicurezza, riduzione del danno, contenimento della paura 
– che sono differenti da quelli tradizionali, tesi a perseguire i 
reati, punire e ristabilire la giustizia” (Garland 2001 [2004, 79, 
corsivi aggiunti]).  
 
La risposta principale prevede politiche punitive di “legge e ordine”, che si basano su 
processi messi in atto dagli attori politici e che mutuando il lessico psicoanalitico Gar-
land definisce “di negazione e di acting out”, ovvero misure tese, al contempo, a negare 
i limiti e i fallimenti incontrati nel controllo della criminalità e a riaffermare, in modo 
assertivo, il monopolio dello stato sulla sicurezza, ribadendo, tra gli altri aspetti, 
l’efficacia del carcere e l’introduzione di pene minime obbligatorie. Queste strategie di 
risposta trovano sostegno in una “criminologia dell’altro” (Young 1999), in cui “il de-
linquente”, l’autore dell’atto criminale, è sempre considerato come un emarginato peri-
coloso, l’escluso che incute paura, qualcuno profondamente, “naturalmente” diverso “da 
noi” e dal quale dobbiamo e possiamo soltanto difenderci. Per i sostenitori di questo ap-
proccio, la questione criminale torna a ridefinirsi come problema di edificazione morale, 
sradicato dalla complessità dei rapporti sociali (Melossi 2002).  
Soffermiamoci ancora sulle caratteristiche di questa strategia, prima di passare alla suc-
cessiva. La prima caratteristica della risposta “espressiva punitiva” è quella di far appel-
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lo a un registro emotivo, anziché razionale e basato sull’evidenza dei dati. In secondo 
luogo, la risposta punitiva si basa su provvedimenti “populisti” e “politicizzati”, che 
privilegiano l’opinione pubblica e spesso non sono supportati da ricerche statistiche e da 
proiezioni dei costi, ma mirano soprattutto a dare l’illusione che si stia facendo qualcosa 
contro il dilagare della criminalità. La terza caratteristica di questa tipologia di risposta è 
il suo essere basata su una logica di esclusione e di segregazione, simbolizzata da feno-
meni quali l’incarcerazione di massa, le ordinanze, la polizia di zero tolerance, le gated 
communities, ecc. Infine, la sua quarta caratteristica è l’uso politicizzato dell’immagine 
delle vittime, che senza tener conto dei loro interessi e delle loro opinioni ne riduce la 
sofferenza a una giustificazione delle misure repressive. La figura della vittima gioca un 
ruolo chiave nel dibattito politico: la vittima non è più rappresentata come un cittadino 
sfortunato che ha subito un danno a seguito di un reato, ma diventa sotto certi profili 
“un personaggio rappresentativo” la cui esperienza è ritenuta “comune e collettiva” e 
non più “individuale e atipica” (Garland 2001, [2004, p. 250-251]).  
In netto contrasto con la strategia appena descritta, la seconda tipologia di risposta si ba-
sa su principi neo-liberali che introducono una logica di razionalizzazione e commercia-
lizzazione all’interno del sistema della giustizia penale e insistono segnatamente sulla 
necessità di partnership preventive multi-attoriali capaci di coinvolgere, a fianco delle 
agenzie statali, attori della società civile. In questo secondo caso, la soluzione ricorrente 
ai limiti insiti nel sistema di giustizia penale appare quella di delegare alla “comunità” o 
al mercato alcune funzioni di controllo, con l’obiettivo di favorire un processo di “re-
sponsabilizzazione” rispetto alla sicurezza.  
All’origine della promozione del discorso sulla sicurezza locale vi sarebbe in ultima 
analisi – riaffermato anche da Crawford (1997) – il tentativo da parte dello stato di rica-
librare le aspettative dei cittadini che esso non appare più in grado di soddisfare e di 
porre le condizioni per creare una “cittadinanza responsabile”.  
 
“Alla luce del deficit di legittimità, i governi neo-liberali hanno 
cercato di ricalibrare quelle che sono le legittime aspettative del-
la popolazione e le responsabilità di individui, famiglie, gruppi, 
e stato in diverse aree della vita sociale, compreso il controllo 
della criminalità” (Crawford 1997, 77, traduzione nostra).  
 
A partire dagli anni ’80, un aspetto essenziale delle politiche governative nei due conte-
sti in esame consiste nel tentativo di stabilire collaborazioni tra le pratiche di controllo 
formali attuate dalla polizia e le pratiche di controllo informali realizzate da altri attori. 
Anziché riaffermare totalmente le proprie funzioni di controllo, le agenzie statali mirano 
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a stringere alleanze e a conferire ad attori privati poteri di governo3. Al mito del mono-
polio statale sul crimine che la strategia espressiva continua ad alimentare, si sostituisce 
una nuova visione “pluralistica e dispersa” del controllo sociale, che si popone di valo-
rizzare il livello locale in virtù delle conoscenze e delle competenze di cui è portatore. Il 
giudizio fortemente pessimista espresso da Garland circa l’evoluzione reazionaria della 
cultura del controllo e della diffusione di politiche law and order trova un bilanciamen-
to almeno parziale nella possibilità di valorizzare una governance di comunità4 (Hughes 
2007).  
Sotto questo profilo, l’analisi di Garland offre spunti di confronto con l’opera di John-
ston e Shearing (2003), all’interno del dibattito volto a ridefinire il concetto di “poli-
cing” e ad estenderlo oltre il mandato e il lavoro della polizia. Johnston e Shearing evi-
denziano un “arcipelago” di programmi di sicurezza dispersi e l’emergere di una gover-
nance “di rete” e “nodale” che mette in crisi l’egemonia dello stato e della polizia pro-
fessionale (Johnston e Shearing 2003, 11). A partire dall’analisi dei documenti elaborati 
dopo il 1998 dal governo centrale e locale britannico per la riduzione del crimine e del 
disordine, i due autori rintracciano “l’emergere di una nuova morfologia di governo in 
                                                 
3 Crawford (1997) ricorda che l’approccio partenariale al crimine ha ottenuto nel 1990 
riconoscimento internazionale con la Risoluzione Onu sulla prevenzione del crimine e il trattamento 
dei trasgressori. Dichiarando che sicurezza e prevenzione della criminalità non sono responsabilità 
esclusiva della polizia, la Risoluzione sancisce il passaggio a una modalità di intervento multi-
attoriale orientata a intervenire sull’insieme di fattori che possono generare criminalità. Appare 
necessario: “assumere insieme le responsabilità per la pianificazione e lo sviluppo, la famiglia, la 
salute, l’occupazione e la formazione, i servizi sociali e abitativi, le attività del tempo libero, la 
scuola, la polizia e il sistema della giustizia penale, per affrontare le condizioni che generano il 
crimine” (United Nations 1990, traduzione nostra).  
4 L’emergere del modo di pensare “preventivo” riflette e produce una trasformazione che ha ampie 
conseguenze. L’importanza che a partire dagli anni ’70 si attribuisce al crimine e all’insicurezza fa sì 
che politiche e strategie siano sempre più ridefinite nei termini dei loro possibili esiti sulla 
prevenzione del crimine. Attraverso la lente della prevenzione del crimine, la qualità del-
l’educazione, l’ambiente, le politiche per la casa vengono ridefinite nei termini dei loro possibili 
effetti sull’andamento della criminalità, anziché come un bene pubblico con un valore in sé. 
L’affermarsi di una mentalità preventiva favorirebbe dunque la “criminalizzazione delle politiche 
sociali”. La vita sociale sarebbe sempre più governata “attraverso il crimine e la sicurezza” (Simon 
2007 [2008]), ovvero le politiche sociali stesse sarebbero sempre più giustificate nei termini della 
loro potenzialità ai fini della riduzione del crimine (Crawford 1997, 288). Lo spostamento verso la 
prevenzione finisce con l’attribuire al crimine una posizione centrale nella costruzione dell’ordine 
della società, cosicché tematiche pubbliche fondamentali finirebbero con l’essere marginalizzate, se 
non definite nei termini della loro incidenza sulla diminuzione dei reati.  
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cui il ruolo dello stato non è più esclusivo e definitivo” (Johnston e Shearing 2003, 121, 
traduzione nostra), ma implica una mobilitazione della conoscenza locale e apre 
l’orizzonte a “forme di governance della sicurezza giuste e democratiche”.  
 
 
4. Le criminologie della vita quotidiana  
 
Da un punto di vista teorico, l’affermazione della strategia di partnership coincide con 
l’emergere di un nuovo discorso criminologico, fondato su approcci allo studio del cri-
mine parzialmente diversi, il cui complesso è stato definito, con formula riassuntiva, 
“criminologie della vita quotidiana” (“criminologies of everyday life”), in quanto si trat-
ta di posizioni tese nel loro insieme a considerare il crimine come un evento correlato 
con le caratteristiche più normali dell’ambiente in cui si svolge la vita (Garland 2001 
[2004, 227 ss.]; cfr. anche Selmini, a cura di, 2004).  
La prima e più evidente differenza che distingue i nuovi approcci da quello classico è la 
progressiva scomparsa dell’idea di crimine come episodio causato da una patologia o 
anormalità dell’individuo che se ne rende protagonista. I nuovi approcci muovono dal 
modello antropologico della teoria della “scelta razionale”, un modello che si sviluppa a 
partire da un’analisi economica del diritto penale (Becker 1968), e viene poi rimodellato 
dai teorici della cosiddetta new criminology (Clarke 1983) in un senso economicista 
meno semplificato.  
In tale contesto, la prevenzione situazionale promette misure capaci di produrre risultati 
sulla scala locale attraverso una regolazione che va al di là dello stato. Il nuovo orienta-
mento criminologico si oppone all’idea che i reati siano influenzati dalle condizioni so-
ciali o economiche del singolo e, più in generale, compie un riorientamento dello sguar-
do e dell’attenzione che non si concentra più sugli autori di reati, ma soltanto sulle con-
seguenze dei loro atti, perdendo così interesse per la riabilitazione dei soggetti.  
Questi approcci sono caratterizzati da un’impostazione radicalmente pragmatica, che 
prescinde da qualunque discussione teorica sui presupposti antropologici del crimine, 
oltre la semplice necessità di fornire un orientamento alle attività quotidiane delle agen-
zie di controllo. I teorici della new criminology rivendicano la contiguità del loro con-
tributo con una “criminologia profana”, per la quale il crimine deriva dal presentarsi di 
semplici occasioni “le umane debolezze sono diffuse e chiunque cade preda nella tenta-
zione di commettere un crimine all’occasione. La dicotomia tra i criminali e gli altri è 
falsa” (Johnson, Natarajan e Sanabria 1993, 216; v. anche Barbagli 1995).  
I contributi di Newman (1972) sullo “spazio difendibile”, di Wilson e Kelling (1982) 
sulla teoria delle “finestre rotte” e infine della teoria delle opportunità di Clarke e Felson 
34 
 
(Clarke e Felson, a cura di, 1993; Felson e Clarke 1998) – probabilmente la più influen-
te tra le tre – segnano il passaggio da una concezione positivista della criminalità a una 
concezione che viene definita “amministrativa e attuariale”. Mentre le teorie criminolo-
giche classiche consideravano il crimine “retrospettivamente” e “socialmente”, insisten-
do sulle cause socio-economiche della delinquenza e sull’importanza di rimuoverle in 
nome di ideali di uguaglianza e giustizia, le nuove teorie insistono sulla responsabilità 
individuale dell’autore di reato. Come Garland pone in evidenza:  
 
“L’aspetto più sorprendente di queste varie criminologie è che 
ciascuna di esse si fonda sul presupposto in base al quale la cri-
minalità è un fatto abituale della società moderna [...]. Il crimine 
è considerato un rischio abituale da calcolare o un evento acci-
dentale da evitare” (Garland 2001 [2004, 228]).  
 
La teoria del crimine elaborata da Marcus Felson e Ronald Clarke focalizza l’attenzione 
sull’evento criminale intendendolo come semplice evento fisico di contatto tra l’aggres-
sore e il suo bersaglio. In questo senso, il crimine si configura come l’incontro fra tre 
diversi fattori: in primo luogo, un autore potenziale (“the likely offender”), ovvero qua-
lunque individuo che potrebbe trovare vantaggioso in un determinato momento cogliere 
l’occasione che gli si presenta e compiere un reato; in secondo luogo, un bersaglio ac-
cessibile e attraente (“the suitable target”), cioè la presenza di un obiettivo potenzial-
mente aggredibile a causa – nel caso si tratti di una persona – delle sue caratteristiche 
personali: la sua particolare debolezza o esposizione a certi tipi di delitto, ovvero – nel 
caso si tratti di un oggetto –delle sue caratteristiche fisiche: il suo valore, la sua accessi-
bilità e visibilità; in terzo e ultimo luogo, le generali condizioni ambientali che possono 
agevolare la commissione di un reato, e in particolare l’assenza di controlli formali e in-
formali (“the absence of guardians”). In sostanza, l’obiettivo di aumentare i rischi e ri-
durre le opportunità di commettere un reato viene perseguito attraverso un’analisi della 
“scena dell’evento delittuoso”, ovvero dell’ambiente in cui si trovano l’attore e i suoi 
obiettivi, alla quale si aggiunge un’analisi dello stile di vita di coloro che popolano quo-
tidianamente la scena, suscettibile di influire sul rischio di vittimizzazione (Clarke 
1995).  
La teoria del crimine di Felson e Clarke rappresenta una sintesi di approcci teorici alla 
questione criminale che si differenziano nell’assumere rispettivamente come oggetto 
privilegiato d’analisi l’autore, l’ambiente, o infine la vittima potenziale del reato, ma 
sono avvicinati da uno stesso principio di fondo: l’idea di poter incidere sulla frequenza 
dei reati attraverso un intervento sull’insieme dei fattori che si ritiene ne favorisca la 
35 
 
probabilità. Nel primo caso, l’obiettivo viene perseguito cercando di rendere la scelta 
criminale più rischiosa e meno vantaggiosa; nel secondo caso, invece, cercando di inci-
dere sullo spazio fisico che costituisce la scena del delitto e sulle strutture che ne rendo-
no più facile la commissione e più difficile la repressione; nel terzo, infine, l’attenzione 
si rivolge alle potenziali vittime, ai loro comportamenti routinari o al loro stile di vita in 
quanto fattori che possono aumentare il rischio vittimizzazione. La prospettiva teorica 
richiamata, i primi contributi alla quale vennero da agenzie di ricerca istituzionali che 
già alla fine degli anni ’60 si stavano confrontando con il fallimento dell’approccio ria-
bilitativo (Clarke 1995, 94), ha esercitato un’influenza significata nel modificare gli 
obiettivi strategici generali delle politiche criminali e di sicurezza, contribuendo in ma-
niera decisiva allo sviluppo di modelli preventivi originali, sintetizzate nel concetto di 
“prevenzione situazionale” (cfr. Hughes 1998; Pavarini 1994; Selmini 2004b). Si tratta 
di un approccio esclusivamente gestionale al crimine, il prodotto di una cultura crimino-
logica che fa perno sulla convinzione che per ottenere risultati nella prevenzione e nella 
riduzione dei reati è necessario agire sul contesto e sulla struttura delle opportunità che 
determinano incrementi nel rischio di criminalità.  
Tale svolta teorica e strategica introduce un nuovo paradigma metodologico e porta con 
sé – come annunciato – un mutamento radicale negli strumenti, nei destinatari e nei 
principali attori della politica criminale. Sotto il primo profilo, infatti, le nuove politi-
che tendono progressivamente a sviluppare interventi che si diversificano dalla semplice 
risposta penalistica, affiancando agli strumenti di controllo del territorio e della sorve-
glianza basati sull’attività delle polizia gli interventi sull’ambiente urbano volti sia ad 
incidere sulla struttura di opportunità del crimine, sia a migliorare in generale la qualità 
della vita, riducendo progressivamente la diffusione dei soft crimes che la letteratura 
sulla sicurezza urbana inizia a partire dagli anni ’80 a mettere in stretta relazione con la 
paura del crimine (fear of crime) e con l’aumento stesso dei tassi di criminalità (Wilson 
e Kelling 1982). Il campionario delle tecniche e degli strumenti utilizzati è svariato, an-
dando dai mezzi volti ad aumentare lo sforzo (“increasing the effort”) richiesto per 
commettere il reato – centrati sulla moltiplicazione degli ostacoli e delle barriere archi-
tettoniche che rendono oggetti e spazi urbani più difendibili (lucchetti, casseforti, mate-
riali rinforzati, recinzioni, ecc.) – agli strumenti rivolti ad aumentare i rischi (“increa-
sing the risks”) connessi al commettere illeciti – come il controllo degli accessi e delle 
uscite in particolari aree, quali i dispositivi antitaccheggio, la diffusione della video-
sorveglianza, ma anche l’impulso alla sorveglianza “naturale” (attraverso il migliora-
mento dell’illuminazione nelle strade pubbliche, le esperienze di neighborhood wat-
ching, di sorveglianza di vicinato) – per finire con quell’insieme di tecniche utilizzate 
per “ridurre la ricompensa” (“reducing the reward”) che deriva dal commettere reati (la 
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possibilità di rimuovere la radio dalle automobili, la sostituzione dei gettoni con le carte 
telefoniche, la pulitura dei graffiti).  
Nei casi richiamati il ruolo dello Stato si rivolge verso destinatari diversificati, le agen-
zie pubbliche tendono infatti ad assumere un ruolo di stimolo verso una pluralità di atto-
ri. Il vasto complesso di strumenti e la ridefinizione radicale dei destinatari principali 
dell’attività di prevenzione del crimine comportano anche una (almeno parziale) ridefi-
nizione dei principali attori protagonisti. Le nuove tecniche preventive hanno dunque 
un ruolo centrale all’interno del processo di ridimensionamento e di ridefinizione del 
ruolo delle agenzie pubbliche, che ha avuto luogo principalmente attraverso una tenden-
za a coinvolgere nelle attività preventive anche altre agenzie, come le amministrazioni 
locali, o altri attori privati, alla cui gestione è attribuito il controllo di luoghi e spazi 
pubblici. Un fenomeno che si sviluppa in parallelo alla crescita dell’industria della sicu-
rezza privata, e in particolare delle polizie private, cui è affidata la difesa di ambiti sem-
pre più estesi dello spazio urbano nelle metropoli contemporanee.  
Gli sviluppi criminologici a cui abbiamo fatto cenno hanno esercitato un notevole fasci-
no a molti livelli. Il loro pragmatismo e l’immediata vicinanza al senso comune li hanno 
resi particolarmente interessanti per tecnici e politici. Il discorso del nuovo paradigma 
criminologico, con i suoi riferimenti ai concetti tipici della ragione economica quali ri-
schio, opportunità, ricompensa, domanda e offerta, e l’enfasi sulla centralità del ruolo 
delle agenzie private nella quotidiana attività di controllo (O’Malley 1992; 2004) risulta 
particolarmente attrattivo per una cultura politica che assume come centrale la critica 
del pensiero sociale e dell’esperienza politico- istituzionale del welfare state. Il privile-
giare programmi di gestione del rischio criminalità a corto e medio raggio, anziché in-
terventi sociali di più ampio spettro, il focus sulla vittima e sulla scena dell’evento cri-
minale anziché sull’attore, l’insistenza sulla necessità di responsabilizzare l’intera socie-
tà civile e non solo lo Stato rispetto all’attività preventiva, appaiono in linea con logiche 
neo liberali sempre più diffuse anche al di fuori dei contesti anglosassoni.  
 
 
5. Il governo centrale e la governance locale della sicurezza: il caso del Regno Unito  
 
Il Regno Unito può rappresentare sotto molti profili un caso esemplare degli sviluppi 
messi in rilievo da Garland nella sua grande narrativa. Negli ultimi decenni del ventesi-
mo secolo si verifica una crisi del sistema penale che presenta i seguenti caratteri (Hu-
ghes 2007, 40 ss.):  
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– crescita dei tassi registrati di criminalità e del numero di individui che vengono 
trattati in diverse articolazioni del sistema penale;  
– eccesso di carico combinato a una crisi di efficienza (declino dei tassi di risolu-
zione del crimine da parte della polizia, sovraccarico dei tribunali, sovraffolla-
mento delle carceri);  
– consapevolezza crescente dei costi sociali ed economici del crimine;  
– riconoscimento crescente dell’effetto limitato che i processi formali della giu-
stizia penale hanno sul controllo della criminalità.  
 
La logica preventiva che si afferma in risposta alla crisi si articola – secondo la ormai 
nota classificazione – in misure di prevenzione situazionale e misure di prevenzione so-
ciale del crimine. Entrambi gli approcci di prevenzione condividono il riferimento co-
mune a un orientamento multi-agenzia e il trasferimento di responsabilità verso il basso, 
verso la comunità e i cittadini. Nella letteratura accademica, come nei circoli politici, il 
termine “multi-agenzia” è stato spesso utilizzato in modo interscambiabile con quello di 
“comunità” (Hughes 1998, 73; Crawford 1998). Il continuo slittamento tra i due termini 
ha alimentato un’ambiguità di fondo che rischia di nascondere il tratto distintivo 
dell’approccio di community safety, ovvero il suo caratterizzarsi in modo prevalente 
come una strategia “top down” in cui prevalgono le misure di prevenzione situazionale, 
mentre la partecipazione della comunità risulta di fatto limitata.  
Nel Regno Unito il concetto di “community safety” ha prodotto un corpo crescente di 
ricerche e di dibattiti, la fondazione di due riviste specialistiche (The Community Safety 
Journal e Crime Prevention and Community Safety) e un’enorme bibliografia. La no-
zione è stata oggetto di molte critiche ed è stata definita alternativamente un semplice 
“sinonimo di prevenzione del crimine con un accento furbesco” (Wiles e Pease 2000), 
“un termine che suona bene marcato da un’estrema vaghezza” (Gilling 1997), una “lo-
cuzione ampia” che significa “sicurezza dai danni di qualunque origine e non soltanto 
da quelli proscritti dalle leggi criminali” (Hughes 2006).  
Storicamente la nozione fa la sua comparsa alla metà degli anni ’70, nel contesto della 
sinistra radicale e dei gruppi di monitoraggio presenti all’interno della Metropolitan Po-
lice (Gilling 2007; Hughes 2006). L’introduzione del concetto offre le condizioni per at-
tribuire a comunità marginali, nelle quali la presenza delle forze dell’ordine è continua 
tanto da apparire uno stato assedio, la possibilità di concorrere alla definizione 
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dell’ordine. Questa stessa motivazione si ritrova alla base degli interventi di NACRO 
(National Society for the Care and Resettlement of Offenders) e alla promozione di al-
cuni importanti progetti locali di prevenzione del crimine che prevedono la partecipa-
zione attiva della comunità1. Dopo un inizio caratterizzato da rivendicazioni e intenti 
progressisti, con gli anni ’80 l’espressione “community safety” appare sempre più asso-
ciata al programma del Governo conservatore, che la utilizza per legittimare e controbi-
lanciare il proprio approccio di law and order.  
La governance locale del disordine e la sicurezza della comunità ottengono riconosci-
mento giuridico nel 1998 con il Crime and Disorder Act. Tale disciplina legislativa co-
stituisce lo sviluppo finale di un percorso che ha origine nei documenti dell’Home Offi-
ce e dei Governi conservatori e trova uno dei suoi momenti chiave nella pubblicazione 
del rapporto della Commissione Morgan, che nel 1991 si propone di valutare il livello 
locale di sicurezza (Home Office 1991). Il Morgan Report – il cui titolo formale è Safer 
Communities – The Local Delivery of Crime Prevention through the Partnership Ap-
proach – contiene due raccomandazioni che costituiscono la base del nuovo approccio 
alla criminalità. Esso propone, da un lato, di abbandonare l’espressione “crime preven-
tion” (prevenzione del crimine), ritenuta troppo ristretta ed associata all’attività di poli-
zia, in favore appunto dell’espressione “community safety” (“sicurezza di comunità”), 
mentre, dall’altro lato, prevede, in modo conseguente, l’attribuzione alle autorità locali 
della responsabilità istituzionale e delle necessarie risorse per coordinare, in collabora-
zione con la polizia, le strategie locali per la sicurezza. Con le parole del documento:  
 
“Il termine prevenzione del crimine è spesso interpretato in sen-
so restrittivo, e questo rafforza l’opinione che sia di competenza 
esclusiva della polizia. Il termine community safety è aperto a 
un'interpretazione più ampia e potrebbe incoraggiare una mag-
giore partecipazione di tutte le componenti della comunità [...]. 
Consideriamo la communiy safety come comprensiva di aspetti 
sociali e situazionali e interessata tanto a persone, comunità e 
organizzazioni comprese le famiglie e le vittime dei gruppi a ri-
schio, che al tentativo di ridurre particolari tipi di reato e la pau-
ra della criminalità” (Home Office 1991, 3, corsivi originari, 
traduzione nostra).  
                                                 
1 Per una prima analisi dell’esperienza di NACRO e delle organizzazioni del terzo settore nei 
programmi di community safety, si veda Warburton (2002).  
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La “community safety” viene annunciata come nuova idea guida capace di superare i 
limiti della definizione situazionale del crimine a favore di una nozione più ampia e 
globale (Hughes 1998, 81). Le misure sociali appaiono come la strategia privilegiata per 
produrre il miglioramento della sicurezza. La tavola 1 fornisce una rielaborazione di al-
cune indicazioni del Morgan Report e offre un’illustrazione chiara dell’interesse che es-
so esprime per le misure sociali (Hughes 1998).  
 
Tavola 1. Portfolio di iniziative per la sicurezza comunitaria  
Affrontare le cause della criminalità  
– Iniziative di supporto alle famiglie  
– Programmi per i giovani  
– Programmi di sviluppo di comunità e iniziative di vicinato  
– Programmi prescolari  
– Programmi per la prevenzione dell’abuso di alcool e droga  
– Programmi educativi e scolastici  
– Attività con i trasgressori e le loro famiglie  
– Programmi per l’impiego e la formazione  
– Consulenza per la gestione dei debiti  
Ridurre le opportunità di commissione dei crimini  
– Migliorare la sicurezza nelle case, negli edifici pubblici e nei locali commerciali  
– Migliorare l’illuminazione nelle strade e nelle aree pubbliche  
– Migliorare la sicurezza e la progettazione delle aree residenziali, dei centri cittadini e dei parcheggi  
– Progettazione e gestione dei trasporti pubblici con criteri di sicurezza  
– Gestione delle licenze commerciali con criteri di sicurezza  
– Buona gestione e fornitura del servizio locale  
– Livello adeguato di pattugliamento preventivo  
Affrontare problemi criminali specifici  
– Furti in appartamento  
– Violenze domestiche  
– Furti d’auto  
– Crimini a sfondo razziale  
– Crimini contro i bambini  
– Crimini contro gli anziani  
Sostegno alle vittime di reati e riduzione della paura del crimine  
– Iniziative di supporto alle vittime  
– Iniziative di autoprotezione  
– Pubblicità positiva per iniziative di successo 
Fonte: Hughes (1998, 83), su dati Home Office (1991).  
 
In realtà, le raccomandazioni del Morgan Report saranno implementate in modo molto 
selettivo dai Governi conservatori preoccupati del contenimento dei costi e ideologica-
mente ostili al trasferimento di potere al livello locale. Le annunciate azioni di preven-
zione del crimine attraverso lo sviluppo della comunità tenderanno a esaurirsi prevalen-
temente nella promozione di un corpo speciale di polizia, nell’attività di neighborhood 
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watching e in una vasta sponsorizzazione dei sistemi di videosorveglianza. È stato sti-
mato che a metà degli anni ’90 il 78% del budget dell’Home Office per la prevenzione 
del crimine sia stato speso per gli impianti di telecamere (Koch 1998). La crescita è con-
tinuata negli anni successivi, portando il Regno Unito al primo posto nel mondo per 
numero di sistemi installati1.  
Alla fine degli anni ’90, il Governo laburista sostituisce alla leadership esclusiva della 
comunità locale riconosciuta dal Morgan Report una condivisione di responsabilità tra 
governo locale e polizia, finalizzata a promuovere una “community safety partnership” 
che prevede la consultazione e il coinvolgimento di una pluralità di agenzie locali.  
Il già citato Crime and Disorder Act prosegue nel 1998 la definizione del nuovo approc-
cio alla criminalità. La preoccupazione di evitare interferenze politiche nella definizione 
delle partnership di prevenzione porta a escludere i rappresentanti eletti dalla struttura di 
governo delle politiche. La responsabilità delle partnership è attribuita, in modo congiun-
to, all’autorità amministrativa locale e alla polizia. In questo modo – come ha evidenzia-
to Hope (2005) – il Crime and Disorder Act risolve quello che rischia di apparire come 
un dilemma originario: l’esigenza di coinvolgere le autorità locali nella prevenzione del 
crimine senza però compromettere l’autonomia operativa della polizia. In secondo luogo, 
le linee guida ufficiali del Crime and Disorder Act accentuano la centralità della dimen-
sione amministrativo-manageriale delle attività di prevenzione della criminalità, il prima-
to di obiettivi e standard suscettibili di misurazione, di indicatori oggettivi a-spaziali per 
poter essere applicati a contesti diversi. In particolare, il Crime Reduction Programm 
(1999-2002), finanziato con duecentocinquanta milioni di sterline, è presentato come 
l’inaugurazione di una nuova epoca di sperimentazione di politiche “evidence-based”, fi-
nalizzate, in generale, alla dimostrazione di “ciò che funziona” nella prevenzione della 
criminalità e nella produzione di sicurezza. Per la sperimentazione si prevede inizialmen-
te una durata di dieci anni, ma dopo il 2000 gli obiettivi vengono almeno in parte rivisti 
(Hope 2005), a seguito dei mutamenti introdotti dal nuovo Governo rispetto alla leader-
ship politica delle comunità locali.  
Come detto in apertura, la letteratura anglosassone sulle politiche di sicurezza è ormai 
sterminata. Ciò che risulta evidente in qualunque analisi sul contesto anglosassone è, in 
ogni caso, l’azione direttiva svolta dal governo centrale nella costruzione del-
l’infrastruttura della prevenzione. Come rileva Hughes (2007, 43), il percorso appare 
                                                 
1 Secondo BSIA (British Security Industry Association), nel 2004 c’erano nel Regno Unito 4 milioni 
e 250 mila telecamere.  
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indicativo “della strategia di uno stato sovrano che accentua il controllo centrale, strate-
gico e allocativo nella forma, e al contempo la diffusione di responsabilità nella produ-
zione di controllo del crimine”. Nel caso specifico la modernizzazione del settore pub-
blico passa attraverso un miglioramento della gestione e della performance e l’utilizzo 
di strumenti di tipo accentratore attraverso cui obbligare, misurare e sanzionare le am-
ministrazioni locali. Nel complesso lo stato, lungi dall’apparire in “ritirata” (Jessop 
1995), si mostra attento a ricentralizzarsi, mobilitando nuovi repertori. Il quadro legisla-
tivo che emerge dopo il 1998 impone al governo locale di intervenire nel controllo del 
crimine e del disordine e individua le condizioni per l’azione nella costituzione di pro-
grammi locali, le cui caratteristiche sono definite per legge. Tra il 1998 e il 2006, tutte le 
376 partnership che in Inghilterra e Galles hanno gestito Programmi locali, prevedono 
una serie di azioni specifiche, quali:  
 
– la realizzazione di una procedura di audits sui problemi locali del crimine e del 
disordine;  
– la consultazione delle diverse componenti della comunità locale; 
– la pubblicazione di una strategia triennale per la riduzione del crimine fondata 
sui risultati dell’audits e della consultazione locale; 
– l’individuazione degli obiettivi, degli indicatori di performance e dei tempi di 
realizzazione previsti per ogni sezione della strategia. 
– la pubblicazione dell’audit, della strategia e degli obiettivi-target; 
– una relazione periodica sui progressi compiuti per il raggiungimento degli 
obiettivi.  
 
La struttura appena richiamata si inserisce nel contesto della riforma del settore pubbli-
co volta a trasformare radicalmente l’operatività delle amministrazioni locali attraverso 
strumenti specifici che si susseguono nel tempo, tra i quali spicca il Best Value for Mo-
ney introdotto dal Governo laburista nel 1997 per il miglioramento dei criteri di gestione 
locale (Le Galès 2004 [2009, 152]). I criteri sopra richiamati evidenziano l’esistenza di 
un disegno legislativo teso a stabilire i requisiti di conformità dei servizi erogati dal go-
verno locale in materia di riduzione del crimine e del disordine. Resta, per contro, una 
notevole incertezza, rispetto agli obiettivi e ai parametri che potrebbero indirizzare la 
produzione positiva di “sicurezza”, più difficile da misurare attraverso indicatori di per-
formance di tipo quantitativo. Il concetto di “sicurezza comunitaria” rimanda a un’idea 
di sicurezza come “bene pubblico”, capace di influire sulla “qualità della vita dei citta-
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dini” e definita da una pluralità di dimensioni che vanno al di là della semplice riduzio-
ne degli indici di reato. Se a livello di retorica la “community safety” sembra occupare 
una posizione di preminenza, tuttavia nel passaggio all’implementazione delle politiche 
essa finisce con l’apparire un sotto-insieme, un risultato derivato più o meno meccani-
camente, delle attività di prevenzione del crimine.  
 
 
5. Conclusioni  
 
L’affermarsi di un approccio preventivo nel Regno Unito – o meglio in Inghilterra e in 
Galles, a cui gli strumenti e gli studi citati si riferiscono – appare contemporaneo al pro-
getto di modernizzazione e di trasformazione delle pratiche istituzionali da parte dello 
stato-nazione, che persegue l’accentramento di un numero crescente di poteri e la con-
seguente riduzione del margine di autonomia del governo locale. Le amministrazioni lo-
cali sono incentivate a implementare una propria strategia per il controllo del crimine, 
ma l’attività delle partnership locali risulta fortemente condizionata dalle agenzie nazio-
nali di valutazione. Nonostante tali limiti, le partnership pubblico-privato si affermano 
come un elemento chiave del nuovo governo della sicurezza, che appare contraddistinto 
per una condivisione delle responsabilità tra polizia e governo locale, settore pubblico e 
agenzie private. Se sembra dunque confermata quella svolta ampia e generale di cui 
Garland ha inteso cogliere gli sviluppi transnazionali, nuovi studi sono necessari per in-
dividuare le forme specifiche e situate dei nuovi assetti previsti per legge. Lo studio 
empirico all’interno di contesti circoscritti si presenta come uno strumento per mettere 
alla prova la pretesa interpretativa delle grandi narrazioni sociologiche.  
La ricerca comparata ha evidenziato i processi all’opera nella ridefinizione di pratiche di 
sicurezza nel continente europeo (Edwards e Hughes, a cura di, 2005; Newburn e 
Sparks, a cura di, 2004, Hebberecht e Sack, a cura di, 1997). Un numero crescente di 
nuovi attori risulta coinvolto nell’implementazione di attività innovative di polizia e di 
sicurezza. A tali sviluppi istituzionali si accompagna l’affermarsi in parallelo di un am-
pio spettro di “nuovi problemi”, che si estendono dal governo del disordine locale al 
controllo delle “inciviltà”, fino alla gestione dei movimenti dei migranti. In questo con-
testo, l’affermarsi di partnership multi-attoriali per la gestione di politiche di tipo “pre-
ventivo” appare una tendenza comune alle diverse nazioni. A fianco di simili conver-
genze generali, permangono tuttavia nei contesti nazionali differenze persistenti rispet-
to, per esempio, al ruolo svolto dallo stato centrale o all’influenza della cultura manage-
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riale e dai paradigmi della criminologia della vita quotidiana nell’implementazione delle 
politiche. Nonostante la presenza di alcune convergenze, il problema della “traduzione” 
delle politiche di sicurezza e di prevenzione del crimine rimane centrale e assume una 
rilevanza nel dibattito sul tema (Newburn e Sparks 2004; Edward e Hughes 2005). I 
contesti geo-storici in cui si realizzano o si cerca di realizzare le politiche hanno effetti 
profondi sulla forma e lo stile delle politiche stesse. Nel campo specifico della gestione 
della sicurezza, frammentazione e centralizzazione, azioni autoritative e coinvolgimento 
di attori non statuali restano in tensione, dando luogo a configurazioni diversificate. Nel 
prossimo capitolo osserveremo più da vicino origine e caratteri delle politiche di sicu-




LA SICUREZZA URBANA IN ITALIA  
Il percorso italiano  
verso nuovi attori, concetti e strumenti  
 
 
1. Introduzione: la situazione italiana nel contesto europeo  
 
A partire dagli ultimi anni del secolo scorso, si afferma in Europa un interesse per la ge-
stione a livello locale dei “problemi di sicurezza” riconosciuto come “nuovo”. 
L’interesse si sviluppa dapprima nei paesi anglosassoni, poi in quelli dell’Europa del 
nord, per arrivare infine nell’Europa meridionale. Il processo che conduce alla ridefini-
zione della questione sicurezza si caratterizza per tre aspetti chiave che risultano comuni 
a paesi europei per altri versi molto differenti (Hughes ed Edwards 2005), ovvero:  
 
1) il coinvolgimento di nuovi attori. L’insicurezza manifesta i suoi effetti in 
un’area ben definita all’interno della quale è necessario fronteggiarla. Ne deri-
va una ridistribuzione delle responsabilità e una riconfigurazione dei compiti 
dello Stato centrale, che si accompagna ad un ampliamento del ruolo degli atto-
ri periferici, secondo un movimento che è stato interpretato come passaggio dal 
governo alla governance della sicurezza;  
2) una nuova interpretazione dei concetti strategici. La diversificazione e 
l’aumento nel numero di attori chiamati a intervenire prevede una ridefinizio-
ne e un’estensione del campo della sicurezza (contraddistinta dall’apparire di 
termini nuovi come “community safety” o “sicurezza urbana”), in cui si com-
binano la protezione della popolazione da certi rischi o crimini (“sicurezza 
oggettiva”) e il rafforzamento positivo del sentimento di sicurezza (“sicurezza 
soggettiva”);  
3) lo sviluppo di nuovi dispositivi. La creazione di nuovi assetti e strumenti pub-
blici, finalizzati all’integrazione orizzontale tra diverse misure a livello locale e 
l’integrazione verticale tra politiche locali e nazionali, mira a garantire non sol-
tanto l’assenza di minacce, ma la promozione dell’inclusione sociale e del be-
nessere diffuso dei cittadini.  
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Sulla scia della “grande narrativa” proposta da Garland (1990 [1999]; 1996; 2001 
[2004]), la letteratura di origine anglosassone (v. Crawford 1997; 1998; Hughes 1998, 
2007) e quella euro-continentale (v. Roché 1996; 1998; Amendola, a cura di, 2003) in-
terpretano i cambiamenti richiamati come conseguenze del tentativo dello stato centrale 
di fronteggiare la propria crisi di efficienza e di legittimità attraverso strategie di “re-
sponsabilizzazione” degli attori periferici.  
Il caso italiano si caratterizza, al contrario, per una mobilitazione delle città e delle re-
gioni all’interno del campo della sicurezza. Il processo di riequilibrio di poteri e respon-
sabilità è promosso in modo prevalente dai livelli locali di governo (Pavarini, a cura di, 
2006). Lo sviluppo delle politiche locali di sicurezza viene a trovarsi al centro di un 
conflitto istituzionale, che riguarda la redistribuzione di competenze e responsabilità tra 
tre diversi livelli di governo: lo stato, le regioni e i comuni. La redistribuzione di potere 
occupa – secondo alcuni interpreti – una centralità tale da essere ritenuta “la vera posta 
in gioco” delle politiche ben più della sicurezza stessa dei cittadini (Selmini 2004a).  
 
 
2. Il quadro istituzionale e le fasi evolutive  
 
La “questione sicurezza” emerge in Italia almeno un decennio dopo le esperienze di Re-
gno Unito e Francia, ma all’incirca nello stesso periodo in cui tali politiche emergono in 
Belgio e nella Repubblica Federale Tedesca, una concomitanza che mette in crisi la pos-
sibilità di spiegare il ritardo sulla base della tradizionale argomentazione del-
l’arretratezza dei paesi del sud Europa.  
La nascita di politiche italiane di “sicurezza urbana” si colloca in quel contesto di crisi 
del sistema politico-istituzionale, che raggiunge il suo apice all’inizio degli anni ’90, in 
corrispondenza del passaggio dalla prima alla seconda Repubblica. È in questo quadro 
che Governo e Parlamento s’impegnano in una serie di innovazioni legislative che por-
teranno ad avvicinare l’Italia a un embrione di modello europeo di governo locale, ca-
ratterizzato da una combinazione di personalizzazione e tecnicismo (Bobbio 2002, 188).  
L’emergere di una tematizzazione della sicurezza a livello locale rimanda dunque a quei 
tentativi di “rimessa in squadra” della società, nel cui ambito le città e le regioni emer-
gono come attori cruciali nella pianificazione della governance (Bagnasco e Le Galès 
1997) e si sviluppa il nuovo sistema di rappresentanza che conduce al rafforzamento del 
ruolo degli amministratori locali. È una nuova figura di sindaco, dotato di poteri accre-
sciuti e reso più autonomo dai partiti, quello chiamato a confrontarsi, a partire dalle città 
del centro-nord, con una domanda di sicurezza che proviene dai cittadini e può assume-
re forme organizzate (Barbagli 1999). Prima di entrare nell’agenda politica locale e na-
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zionale la sicurezza urbana emerge infatti come issue, attraverso mobilitazioni di citta-
dini molto mediatizzate. Sono soprattutto i cittadini residenti storici, in alcuni quartieri 
delle città del nord – Torino, Milano, Genova, Modena o Bologna – coinvolti negli ampi 
processi di trasformazione sociale e urbanistica ad esprimere una domanda di sicurezza 
che assume forme diversificate, e non di rado contraddittorie, in cui coesistono istanze 
di partecipazione civica e pulsioni regressive (Battistelli e Fay Lucianetti 2010, 51). In 
molti casi i comitati di cittadini, evidenziano l’esistenza di un conflitto tra popolazioni 
differenti riguardo alle regole di utilizzo degli spazi pubblici di uso collettivo e rivolgo-
no ai sindaci una richiesta che se può riguardare sia la sicurezza, nel senso diretto di una 
lotta al crimine, non di rado fa riferimento al concetto di “qualità della vita” e implica 
richieste di trasformazioni complessive1.  
Nessuna mobilitazione tuttavia sarebbe stata sufficiente a far passare un insieme etero-
geneo di situazioni e risposte locali a categorie di azione e di pensiero stabile. In tale 
processo l’intervento di “attori intenzionali” ha giocato un ruolo centrale (Selmini 
2005a). Il capitolo si propone di ricostruire il percorso attraverso cui la tematica della 
sicurezza urbana ha preso forma e si è poi consolidata come specifico settore di inter-
vento. Per capire attraverso quale percorso la sicurezza è diventato un problema sociale, 
come è stato possibile iscriverla nell’agenda politica con tale connotazione problemati-
ca, si può infatti partire dal considerare che il suo affermarsi come problema politico è il 
risultato dell’attività di determinati attori e di precisi gruppi e si sviluppa in luoghi e 
momenti specifici. Non necessariamente tali gruppi perseguono lo stesso obiettivo, né 
sono tra loro coordinati in modo consapevole, tuttavia essi contribuiscono nel loro in-
sieme ad affermare la questione e la sua specifica declinazione.  
La parabola delle politiche di sicurezza urbana si sviluppa nell’arco di poco più di un 
decennio, attraverso un percorso che si caratterizza per “forti accelerazioni e brusche 
frenate” (Pavarini 2006, 11). All’interno di tale percorso è possibile distinguere quattro 
fasi (Selmini 2003; Giovannetti 2009):  
 
1) la sensibilizzazione: rivendicazione di un ruolo attivo da parte dei governi locali;  
2) lo sviluppo: negoziazione e riforme;  
3) il consolidamento: ruolo di supplenza delle regioni;  
4) l’emergenza: rafforzarsi del dispositivo sicuritario.  
                                                 
1 Per una prospettazione delle diverse modalità di interpretare il problema della sicurezza da parte 
dei comitati si veda Andretta e Della Porta (2005). Una ricostruzione accurata e minuziosa del 




3. La sensibilizzazione (1994-1998)  
 
La letteratura italiana esistente – prodotta in modo quasi esclusivo dagli attori del pro-
getto emiliano-romagnolo – attribuisce al processo di istituzionalizzazione delle politi-
che di sicurezza urbana un’origine precisa: la nascita della rivista “Sicurezza e territo-
rio” nel 1992, cui fa seguito la costituzione nel 1994 del progetto “Città sicura” della 
Regione Emilia-Romagna.  
Nel 1992 Cosimo Braccesi – un funzionario della federazione bolognese del Partito de-
mocratico di sinistra – fonda assieme a un vecchio compagno di scuola, Massimo Pava-
rini – docente di diritto penale dell’Università di Bologna – la rivista Sicurezza e territo-
rio e si pone al centro di un gruppo di riflessione composto da giornalisti, funzionari 
pubblici e lavoratori sociali. La questione è inedita – il Partito fino a quel momento ha 
legato la sicurezza alla criminalità organizzata – ma sulla scorta delle più avanzate espe-
rienze europee sembra destinata a diventare una delle principali sfide politiche 
nell’immediato futuro. Come ricorda Braccesi:  
 
“L’obiettivo era quello di allertare gli amministratori locali a ciò 
che la redazione riteneva inevitabile: l’esplodere anche in Italia 
di una domanda sociale di sicurezza tematizzata sul vivere urba-
no e con un ampiezza sconosciuta per il nostro paese” (Braccesi 
2005, 26).  
 
Quanto prodotto in termini politico-culturali dalla rivista Sicurezza e territorio viene 
“raccolto” dalla Regione Emilia-Romagna, che sotto la guida del Presidente Pier Luigi 
Bersani dà vita – due anni più tardi, nel 1994 – al progetto Città sicure. Nasce così la 
prima azione volta ad “attrezzare soprattutto sul piano politico e culturale i governi cit-
tadini alla nuova domanda di sicurezza”. Il progetto regionale privilegia un aspetto che 
segnerà nel tempo l’esperienza con caratteristiche di assoluta novità: il rapporto fra scel-
te politico-amministrative ed «elaborazione scientifica prevalentemente socio-
criminologica» (Pavarini 2006, 14), in una prima fase ispirata esplicitamente al “reali-
smo criminologico di sinistra di matrice anglosassone” (Pavarini 2006, 14) e in seguito 
arricchita con le riflessioni della sociologica francese1.  
                                                 
1 Il left realism nasce dalla crisi della criminologia critica e della sociologia della devianza nel Regno 
Unito durante gli anni ’80. Questa corrente criminologica di sinistra afferma il principio secondo cui 
la delinquenza è una realtà che deve essere presa in considerazione in modo serio, abbandonando gli 
idealismi introdotti dalla corrente più radicale negli anni ’70 ed evitando di sottostimare il problema 
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Il progetto “Città sicure” assume programmaticamente l’obiettivo di elaborare un di-
scorso sulla sicurezza che vada oltre le richieste del populismo penale – “la strategia 
punitiva” descritta da Garland – attraverso la proposta di un’immaginazione sociale po-
sitiva che coniuga giustizia formale e inclusione sociale attraverso una riconfigurazione 
della sicurezza come “bene pubblico” ridistribuito tra tutti i cittadini, soprattutto tra i 
più vulnerabili. È un modello che Hughes definisce “civico e inclusivo” (Hughes 1998, 
147)2 e che mira a supportare nuove riformulazioni della cittadinanza capaci di preveni-
re le chiusure difensivo/esclusive che i teorici radicali americani avevano indicato come 
una deriva già in corso nell’affermarsi delle “gated communities” e delle “città fortezza” 
(Davis 1990 [1991]).  
Il documento programmatico di Città sicure coglie con chiarezza il rischio di un diffon-
dersi del populismo penale e di una risposta semplificata alle issue di sicurezza attraver-
so il solo inasprimento delle pene3:  
 
“Nella crisi del linguaggio della politica nell’esprimere le nuove 
domande di sicurezza sociale, soffriamo oggi in Italia di una sor-
ta di smarrimento politico nell’indicare la soluzione. Corriamo 
pertanto il rischio che le domande sociali securitarie vengano 
acriticamente assunte come domande sociali di affermazione di 
un bisogno di legalità che deve essere soddisfatto prevalente-
mente nella repressione penale della criminalità” (Pavarini, 
coordinato da, 1995, 12).  
                                                                                                                                                                              
come stava facendo la sinistra sino a quel momento. L’approccio si ritiene radicale perché considera 
la delinquenza come prodotto endemico della società industriale, fondata su relazioni di classe e di 
genere, e su valori di individualismo competitivo e di aggressività maschile. Si ritiene realista nella 
misura in cui cerca di decostruire la delinquenza, per meglio comprenderne la causalità (approccio 
multi-causale) e individuare le possibilità concrete di intervento. Si tratta di un approccio innovativo 
perché si concentra in modo particolare sulle vittime. Nel 1986 Pavarini traduce un articolo di 
Young sulla rivista italiana Dei delitti e delle pene (Young 1986), dal quale nel 1995 riprenderà, in 
qualità di coordinatore del Comitato scientifico, le tesi per il progetto emiliano-romagnolo per i 
Quaderni di Città sicure (Pavarini, coordinato da, 1995).  
2 Hughes (1998, 131 ss.) presenta tre possibili scenari della prevenzione del crimine: 1) il modello 
del privatismo e dell’esclusione sociale delle “città fortezza”; 2) il modello autoritario statalista 
tipico dei paesi delle “tigri asiatiche” basato su un regime collettivo di compliance proprio di una 
cultura conservatrice e moralizzante; 3) il modello del comunitarismo radicale delle città inclusive e 
dei programmi locali di sicurezza comunitaria.  
3 Per una riflessione sull’ineffettività dell’inasprimento penale si veda Pavarini (2006, 23 ss.).  
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Non è quindi l’introduzione di pene più severe, di strumenti giuridici che investano nel 
potenziamento del sistema penale, che potranno garantire ai cittadini maggiore sicurez-
za. Nuove condizioni di legalità vanno cercate attraverso strategie economiche, sociali e 
culturali che trovano a livello locale il luogo privilegiato di sperimentazione:  
 
“Il punto di vista da prediligere è pertanto quello di approcciare 
la questione dell’in/sicurezza dal basso facendo costante riferi-
mento ai bisogni e alle risorse così come si esprimono nelle que-
stioni sociali [...]. La questione della sicurezza cittadina può tro-
vare una diversa prospettiva all’interno del processo di decen-
tramento amministrativo di funzioni e competenze per il gover-
no della sicurezza locale. In secondo luogo e all’interno di que-
sto primo processo è possibile operare una progressiva riappro-
priazione da parte della società civile del bene stesso della sicu-
rezza” (Pavarini, coordinato da, 1995, 12).  
 
A caratterizzare in senso innovativo la nozione di sicurezza che si definisce “urbana” è, 
in primo luogo, l’area in cui i fenomeni si manifestano, la dimensione locale, l’urbano 
appunto. Ma lo stesso termine allude anche agli attori che per primi si trovano a fron-
teggiare i problemi nella loro dimensione quotidiana – segnatamente gli amministratori 
delle città – e richiama alla mente a un sistema di valori ispirati all’urbanità, all’antica 
cortesia civica. La sicurezza urbana è prospettata come il risultato di più interventi con-
vergenti e, in senso generale, come il portato della qualità del governo locale, da cui de-
riva la denominazione di politiche integrate di sicurezza. Nelle intenzioni dichiarate dei 
promotori, le politiche locali dovrebbero combinare domande di sicurezza diffusa e ini-
ziative di coesione sociale, cercando in particolare di prevenire le conseguenze negative 
che tali politiche possono comportare per i gruppi di popolazione che la maggioranza 
indica come le cause dirette dell’insicurezza.  
Con la nascita del progetto Città sicure prende dunque il via la prima fase, la “questione 
sicurezza” comincia ad essere inserita tra le politiche pubbliche locali (Selmini 2003, 
611). La Regione Emilia-Romagna esercita fin dall’inizio un ruolo centrale: da un lato, 
verso le città italiane, con la “sensibilizzazione ed acculturazione al tema” e la “rivendi-
cazione” di un ruolo più attivo da parte dei governi locali; dall’altro lato, in rapporto con 
il più generale contesto europeo. In entrambe i casi, si trova al centro di un processo in 
cui agisce a volte come “importatore”, a volte come “esportatore”, di idee, pratiche, 
strategie (Selmini 2004a).  
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Nel 1996 gli stessi imprenditori delle politiche emiliano-romagnole danno impulso alla 
creazione del Forum italiano per la sicurezza urbana (Fisu), sezione italiana del Forum 
europeo. Il gruppo fondatore è composto, oltre che da tale Regione, da quattro città ca-
poluogo (Torino, Bologna, Modena e Roma).  
In questo periodo la tematica entra a far parte dei programmi elettorali di entrambi gli 
schieramenti (Cornelli 2008; Allulli 2010) e si connota per un grado elevato di articola-
zione. La sicurezza cittadina si presenta come oggetto dai confini incerti, in possibile 
competizione tra “centro” e “periferia”, tra governo centrale e amministrazioni locali.  
Si assiste alla diffusione di azioni progettuali nelle città del nord e del centro, con una 
particolare incidenza in Emilia-Romagna (specie Bologna, Modena e Rimini), ma in-
cludendo anche città importanti del sud (come Napoli e Catania). Uno studio quantitati-
vo, realizzato su 120 città capoluogo, evidenzia una diffusione estesa delle politiche di 
sicurezza (Martin e Selmini 2000, 31) e un cospicuo numero di azioni tra quelle che la 
letteratura internazionale indica come nuova prevenzione. Nell’implementazione delle 
politiche prevale “un notevole pragmatismo”, l’utilizzo di misure di carattere situazio-
nale, accorgimenti e strumenti che possono introdurre modificazioni nei contesti e sugli 
effetti degli eventi criminosi o delle inciviltà. Le misure di sorveglianza rappresentano 
l’intervento più diffuso, mentre la polizia locale assume un ruolo di primo piano nel 
complesso delle politiche di sicurezza. Le città governate dal centro-sinistra tendano a 
equilibrare maggiormente misure di prevenzione sociale e misure di prevenzione situa-
zionale, ma le differenze non appaiono troppo nette.  
Il primo triennio di vita delle politiche è contrassegnato dalla rivendicazione, da parte 
dei sindaci, di un ruolo più attivo nella gestione della sicurezza delle città, alla quale 
prefetture e ministero dell’interno rispondono riaffermando il proprio esclusivo mono-
polio nella produzione e gestione del bene sicurezza e la rigida separazione formale-
legale delle competenze in materia di ordine pubblico. L’intera gamma delle politiche 
viene quindi implementata al di fuori di qualunque formalizzazione o riconoscimento e 
senza risorse da parte del governo nazionale.  
 
 
4. Lo sviluppo (1998-2001)  
 
Il processo di integrazione e contrattualizzazione delle politiche di sicurezza che con-
traddistingue l’Europa si muove però anche in Italia. Nel 1997 il Comitato interministe-
riale per la programmazione economica (Cipe) autorizza la possibilità di definire patti 
territoriali e contratti d’area per il raggiungimento e il rafforzamento delle condizioni di 
sicurezza integrata, purché non creino nuovi oneri finanziari per le amministrazioni con-
51 
 
traenti. Il 9 febbraio 1998, sotto il Governo Prodi, la firma del Protocollo tra Sindaco e 
Prefetto di Modena dà il via alla cosiddetta “prima stagione dei protocolli di intesa” ov-
vero la “prima fase di cooperazione istituzionale in materia di sicurezza”.  
Il protocollo di Modena esordisce con una definizione di sicurezza estesa:  
 
“Il tema della sicurezza, pur comprendendolo, non coincide con 
quello dell’ordine e della sicurezza pubblica, ma riguarda più 
complessivamente la qualità della vita delle persone residenti in 
un territorio, alla cui base vi è la rete dei valori e dei servizi che 
contribuiscono a definire l’identità civica nella quale la comuni-
tà locale si riconosce”.  
“A fronte di una società sempre più articolata sul piano dei valo-
ri, delle culture delle etnie è necessario impegnarsi con continui-
tà nella ricerca di regole condivise tenendo comunque quelle 
democraticamente assunte come un imprescindibile punto di ri-
ferimento per dirimere i conflitti, garantire la coesione sociale, 
promuovere solidarietà e tolleranza reciproca” (Prefettura di 
Modena e Comune di Modena 1998, 1).  
 
La definizione introduce e supporta una sorta di “divisione del lavoro” tra governo loca-
le e governo nazionale, che conduce ad articolare il concetto di sicurezza su due livelli: 
da un lato, il controllo del territorio e la repressione dei reati, la cui responsabilità è del 
governo e delle agenzie nazionali; dall’altro, la rassicurazione e la promozione del be-
nessere dei cittadini, la cui responsabilità è delle istituzioni locali.  
 
“La competenza in materia di ordine e sicurezza pubblica appar-
tiene allo stato che la esercita in termini generali attraverso il 
Prefetto quale autorità provinciale di pubblica sicurezza, mentre 
è compito dell’Amministrazione comunale rappresentare le 
istanze di sicurezza degli uomini e delle donne, italiani e stranie-
ri che vivono sul proprio territorio ed assumere quelle iniziative 
di prevenzione sociale e per la vivibilità e la qualificazione dei 
luoghi di vita che possono concorrere a rendere più difficoltoso 
il manifestarsi di fenomeni di disagio sociale e di comportamenti 
devianti” (Prefettura di Modena e Comune di Modena 1998, 2).  
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La seconda fase di sviluppo delle politiche di sicurezza si caratterizza per la diffusione 
delle forme di contrattualizzazione inaugurate dal Protocollo di Modena. Nel 2000, do-
po due anni da quella firma, la diffusione dei documenti di “prima generazione” si 
estende già a “circa la metà dei capoluoghi di provincia (49 casi, il 47% del totale), 
mentre 14 nuove intese sono stipulate da altri comuni, per un totale complessivo di 63 
protocolli” (Fiasco 2001, 26 s.). Nel 2005, a sette anni dalla prima firma, poi, i protocol-
li ufficialmente catalogati ammonteranno ad oltre 300 (Coniglione e Selmini 2008, 2). 
Ad essi occorre aggiungere gli accordi in materia di sicurezza integrata e gli accordi di 
programma-quadro per lo sviluppo conclusi tra il Ministero dell’Interno e le Regioni 
(Antonelli 2010, 87 s.). Nello stesso periodo, infine, si diffondono un numero elevato di 
altre intese, a cui viene attribuita la denominazione di “contratti di sicurezza”. 
Contratti di prima generazione e protocolli rappresentano un primo tentativo di miglio-
rare la collaborazione tra governo centrale e governo locale, ridefinendo l’operatività e 
l’integrazione nel territorio di riferimento. I protocolli si concentrano in particolare sulla 
gestione di alcune attività specifiche quali la sorveglianza degli spazi pubblici e il coor-
dinamento tra forze di polizia nazionali e locali.  
Quello che emerge è un modello di partnership molto limitato, che resta legato alle 
tradizionali dinamiche politiche e istituzionali. In proposito, merita rilevare che non è 
prevista alcuna attribuzione di ruoli ad attori diversi da quelli istituzionali, quali la so-
cietà civile, come accade invece in altre esperienze europee (Selmini e Arsani 2007, 
18-20).  
Contemporaneamente alle esperienze di contrattualizzazione, un ulteriore contributo 
verso l’istituzionalizzazione della collaborazione fra diversi livelli viene compiuto 
dallo stato, che con il decreto legislativo 27 luglio 1999, n. 279, riforma la composi-
zione e il funzionamento del Comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza pubblica, 
sancendo per la prima volta l’ingresso degli amministratori locali tra i componenti “di 
diritto” dell’organo. Che cosa questo abbia comportato per l’elaborazione e l’attua-
zione delle politiche di sicurezza nella dimensione locale è difficile da stimare, consi-
derato che tali organismi non sono né trasparenti né valutabili. Tuttavia si può almeno 
osservare che il coinvolgimento dei sindaci delle città capoluogo nel dispositivo pre-
fettizio di governo della sicurezza diventerà più chiaro e funzionale agli sviluppi suc-
cessivi, in particolare col conferimento ai sindaci dei poteri di ordinanza ma solo in 
qualità di ufficiali di governo.  
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5. Il consolidamento (2001-2006)  
 
La terza fase è contrassegnata da un’ulteriore estensione delle progettualità locali in ma-
teria, sostenuta dal contributo delle regioni. Neppure il Governo di Silvio Berlusconi 
(2001-2006) accoglie le richieste di provvedimenti legislativi nazionali che provengono 
dai diversi livelli territoriali. Emerge con chiarezza in questa fase la peculiarità del con-
testo italiano: il processo di “responsabilizzazione delle città” (Garland 1996) non è ac-
compagnato dal governo centrale, che continua ad astersi dal promuovere la progettuali-
tà del livello locale. Ne deriva una sorta di ruolo di supplenza che le regioni esercitano, 
in qualità di enti intermedi, già a partire dal 1999. La Regione Emilia-Romagna dappri-
ma, e in seguito anche altre regioni, assumono il ruolo che altrove hanno e mantengono 
i governi centrali: finanziano i progetti locali, lanciano dei programmi generali sulla si-
curezza, erogano consulenze e servizi (Selmini 2005b, 22). Poiché tale insieme di attivi-
tà viene svolto a supporto dell’azione dei sindaci e non in funzione antagonista, quella 
che si configura tra regioni e città è stata definita “un’insolita alleanza” (Braccesi 2005). 
In molti casi, le regioni mettono a diposizione delle città lo strumento legislativo per 
realizzare politiche integrate di sicurezza, individuando uno “spazio giuridico legitti-
mo”. A partire dal 2001, si assiste alla diffusione di una “produzione legislativa dai nu-
meri non irrilevanti” (Musumeci 2010, 70), distribuita sul territorio secondo le metodi-
che tipiche della legislazione regionale. La maggior parte delle leggi sono adottate dalle 
regioni a statuto ordinario del nord e del centro (Abruzzo, Emilia-Romagna, Lazio, Li-
guria, Lombardia, Marche, Piemonte, Toscana, Umbria e Veneto); due le regioni del 
sud (Campania e Calabria); mentre per le regioni a statuto speciale troviamo soltanto le 
legislazioni di altre due (Sardegna e Valle d’Aosta), cui si è aggiunta, da ultimo, quella 
della Provincia autonoma di Trento. Le regioni attribuiscono al settore bilanci molto dif-
ferenziati e non concordano su una definizione univoca di sicurezza, cosicché per cono-
scere con maggiore precisione i contorni di tale nozione pare più utile riferirsi agli in-
terventi che finanziano (Braghero e Izzi 2004), come verrà fatto, nei prossimi capitoli, 
per la Regione Toscana e il Comune di Livorno.  
Nel 2003 le tre organizzazioni rappresentative delle collettività territoriali italiane (An-
ci, Upi, Conferenza delle Regioni) depositano una proposta di legge nazionale, che mira 
a fornire un quadro formale unitario alle politiche contrattuali che si stanno diffondendo 
sul territorio. È il punto più alto dell’alleanza tra città e regioni1.  
                                                 
1 Disposizioni per il coordinamento in materia di sicurezza pubblica e polizia amministrativa locale e 
per la realizzazione di politiche integrate di sicurezza sul modello di quella sviluppata due anni 
prima dal Fisu (Legge nazionale in materia di Politiche integrate di sicurezza e legislazione quadro 
sulla sicurezza urbana). La proposta non avrà alcun seguito in Parlamento.  
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Oltre alla legislazione regionale e ai protocolli, le regioni sottoscrivono accordi di pro-
gramma direttamente con il Ministero dell’interno. Anche in questo caso i finanziamenti 
per queste tipologie di strumenti provengono sostanzialmente dall’ente regionale, men-
tre il Ministero offre generalmente solo un supporto di tipo logistico. La cooperazione si 
limita ad attività specifiche, tanto che nella maggior parte dei casi essi regolano sola-
mente: la gestione congiunta del controllo formale e della sorveglianza tra Polizia di 
Stato, Arma dei Carabinieri e Polizie locali; le iniziative di formazione congiunta tra le 
tre forze di polizia; l’istituzione di un centro regionale per la raccolta dei dati sulla cri-
minalità e l’inciviltà.  
 
 
6. L’emergenza (2006-)  
 
Questa nuova fase è sorta, secondo alcuni (Padovano 2008; 2011), più dal presentarsi di 
un’emergenza della politica, che non dall’esplodere di un’emergenza dell’insicurezza 
dei cittadini. Se e quanto la centralità assunta dal tema della sicurezza nell’agenda poli-
tica italiana corrisponda all’emergere di fenomeni di criminalità inediti dal punto di vi-
sta quantitativo è questione controversa. Secondo le considerazioni del Ministero 
dell’interno, la stessa percezione di insicurezza non sembra aver assunto dimensioni 
originali2:  
 
“È assai probabile, in effetti, che la quota di cittadini che teme di 
subire un reato sia cresciuta nel corso degli anni settanta, con-
temporaneamente alla crescita dei reati. Ma senz’altro in Italia 
da almeno quattordici anni, tale paura appare stabile, se non ad-
dirittura in lieve declino. Dal 1993 l’Istat ha infatti chiesto a un 
campione rappresentativo di famiglie italiane se considerasse a 
rischio di criminalità la zona in cui vivevano. Nel 2005 meno 
del 30% dichiara di considerarla molto o abbastanza a rischio, e 
la quota corrispondente nel 1993 era di poco superiore al 30%” 
(Ministero dell’interno 2006).  
                                                 
2 Lo stesso andamento dei reati commessi in Italia tra il 2001 e il 2006 mostra una realtà complessa 
che, se presenta tratti di indubbia problematicità, non sembra caratterizzarsi come condizione 
emergenziale (Cittalia e-Ifel 2009, 143).  
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Rispetto al periodo precedente, in questa fase il governo centrale abbandona l’inattività 
in favore di una cospicua produzione legislativa, indirizzata però esclusivamente nella 
direzione di un inasprimento delle norme di tipo regolativo-punitivo. I comuni sono 
sempre più inseriti nel sistema di sicurezza nazionale, mentre il ruolo delle regioni di-
venta marginale. A un sindaco collettore della domanda di sicurezza della collettività, si 
affianca un sindaco dotato di poteri di ordinanza in materia di sicurezza urbana, che tut-
tavia gli sono attribuiti solo in quanto “ufficiale di governo”. Questo passaggio segna 
una nuova fase delle politiche di sicurezza, scandita da alcuni specifici passaggi che 
marcano una sostanziale continuità tra governo di centro-sinistra e governo di centro-
destra.  
Insediatosi nel 2006, il Governo Prodi riapre il confronto con le città, avvia una nuova 
fase di intese – i “patti per la sicurezza” – e concerta con i sindaci delle città metropoli-
tane un certo numero di provvedimenti legislativi da adottare, oltre a stipulare con Anci1 
un accordo quadro che costituisce la cornice per le specifiche intese a livello locale.  
La questione sicurezza torna a occupare prepotentemente le pagine dei giornali e le ri-
chieste dei sindaci si fanno sempre più forti e visibili. A marzo 2007 i sindaci di alcune 
grandi città organizzano la “fiaccolata per la sicurezza”, per chiedere un maggior impe-
gno da parte del governo centrale. Un anno dopo, nell’aprile 2008, è la volta di tredici 
sindaci di città medie a chiedere maggiori interventi, sottoscrivendo la “Carta di Par-
ma”. L’esito di questa apertura produce l’“implosione” del fronte delle autonomie locali 
(Braccesi 2012). Le regioni sono marginalizzate e le città medie rimangono senza rap-
presentanza.  
Sebbene durante la campagna elettorale il leader della Casa delle libertà presenti 
l’emergenza sicurezza come conseguenza “del lassismo” e “di una politica errata” (Bat-
tistelli e Fay Lucianetti, 2010) del Governo Prodi, quest’ultimo si caratterizza in realtà 
per un notevole impegno su questo fronte. A ottobre 2007, il Governo presenta un in-
sieme di provvedimenti – definiti “Pacchetto sicurezza”, come già il primo analogo 
provvedimento del precedente Governo di centro-sinistra nel marzo 2001 – che non sarà 
trasformato in legge a causa della fine anticipata della legislatura. I quattro disegni di 
legge proposti, che sarebbero stati ripresi e resi effettivi dal pacchetto sicurezza presen-
                                                 
1 Accordo quadro “Patto per la sicurezza”, sottoscritto tra Ministero dell’interno e Anci, il 20 marzo 
2007. Il patto definisce la “sicurezza urbana” “quale diritto primario dei cittadini da garantire in via 
prioritaria per assicurare lo sviluppo sociale ed economico del paese ed una adeguata qualità della 
vita” e impegna Stato ed Enti locali, tra le altre cose, alla “definizione in sessanta giorni di patti per 
la sicurezza con ogni città metropolitana che prevedano, da parte di tutti i contraenti, risorse 
finanziarie e organizzative adeguate” (Ministero dell’interno 2007).  
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tato l’anno successivo, nella nuova legislatura e col diverso schieramento di centro-
destra sotto la guida del Governo Berlusconi, riguardano “Disposizioni in materia di si-
curezza urbana”, “Disposizioni in materia di reati di grave allarme sociale e certezza 
della pena”, “Adesione al Trattato di Prüm e istituzione della banca dati del Dna” e 
“Misure di contrasto alla criminalità organizzata”.  
Il primo dei quattro provvedimenti – si legge nel comunicato ufficiale di presentazione 
– “contiene norme più stringenti contro la criminalità urbana, prevedendo strumenti 
nuovi per combattere quei reati che più di altri contribuiscono al senso di insicurezza dei 
cittadini”2.  
Nel frattempo, tra il 2007 e il 2008 vengono siglati oltre 30 patti per la sicurezza. In ge-
nerale, in tali patti conclusi non è facile rintracciare un filo conduttore unitario, ma si ri-
scontra, come impostazione di fondo, una tendenza alla semplificazione della domanda 
di sicurezza che rafforza il modello sicuritario (Caputo 2007).  
Se gli accordi del primo periodo (1998-2005) – come si è sopra osservato – si erano 
esauriti nella riaffermazione di fronte ai cittadini di una corresponsabilità tra sindaco e 
prefetto per lo stato della sicurezza” di una comunità specifica (Amendola, a cura di, 
2008), tuttavia essi mantenevano almeno negli obiettivi dichiarati, l’intenzione di pro-
muovere politiche integrate per la sicurezza. A partire dal 2006, la nuova stagione dei 
Patti locali per la sicurezza si contraddistingue per la centralità attribuita all’attività di 
repressione dei fenomeni di illegalità, attraverso un maggiore coordinamento delle atti-
vità delle forze di polizia nazionali e locali3.  
                                                 
2 Le disposizioni contengono numerose novità: dall’estensione del ruolo dei sindaci nella tutela 
dell’ordine pubblico, al potere di espulsione attribuito ai prefetti, all’inasprimento delle pene per 
danneggiamenti, fino all’introduzione della nuova fattispecie di reato relativa all’“impiego di minori 
nell’accattonaggio”. Con una singolare coincidenza, il Pacchetto viene presentato lo stesso giorno in 
cui la Camera boccia la costituzione di una commissione di inchiesta sui fatti del G8 di Genova del 
2001. La commissione richiesta dal centro-sinistra, quando ancora era all’opposizione, avrebbe 
dovuto chiarire le responsabilità politiche di una vera e propria sospensione dello stato di diritto, ma 
alcune forze della maggioranza, in particolare l’Udeur, l’Italia dei valori e i Socialisti, fecero 
mancare i loro voti, in quanto preoccupate che la commissione potesse essere percepita dall’opinione 
pubblica come una delegittimazione degli apparati di sicurezza. Su questi aspetti v. Guadagnucci 
(2009, 85 ss.).  
3 Nell’apposita sezione del sito del Ministero dell’interno (http://www.interno.it), i Patti per la 
sicurezza sono così illustrati: “Questi accordi consistono in più fondi, più uomini, azioni mirate per 
la sicurezza, interventi per affrontare la questione dei rom, misure anticontraffazione, interventi di 
contrasto allo sfruttamento della prostituzione e all’abusivismo commerciale. Prevedono anche una 
riorganizzazione dei presidi delle Forze dell’ordine, l’intensificazione delle funzioni dei ‘poliziotti 
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Come osserva Allulli (2010, 32), a differenza dei contratti locali di sicurezza, che se-
condo il modello francese si presentano come uno strumento finalizzato anche al supe-
ramento del disagio socio-economico di aree urbane periferiche e dei conseguenti pro-
blemi di illegalità, in Italia l’integrazione tra obiettivi di lotta alla criminalità e obiettivi 
di carattere più spiccatamente sociale manca pressoché completamente. I “patti locali” 
non si pongono simili obiettivi di carattere sociale, tale differenza potrebbe essere ri-
conducibile alla particolare caratteristica dell’esperienza italiana di contrattualizzazione 
delle politiche di sicurezza che appare principalmente “guidata dalle opportunità”, 
“piuttosto che guidata dai problemi“. Mentre in altri paesi europei, infatti, le politiche 
per la sicurezza sono state attivate in risposta a situazioni emergenziali (ad esempio i di-
sordini nelle banlieue della Francia), in Italia l’estendersi della contrattualizzazione 
nell’ambito della sicurezza sembra avere origine in processi di imitazione rispetto ad al-
tre realtà europee e da dinamiche competitive di tipo politico (Allulli 2010, 48).  
Le nuove politiche governative sembrano cercare soprattutto l’effetto mediatico, il favo-
re immediato dell’opinione pubblica, secondo il repertorio argomentativo proprio di 
quelle che Garland – come in precedenza rilevato – definisce “strategie punitive” tese a 
riaffermare il potere sovrano. Peraltro, siffatto elemento emerge con chiarezza anche dai 
due patti principali, stipulati dal Comune di Milano e da quello di Roma.  
La premessa del “Patto per Milano sicura” – sottoscritto il 18 maggio 2007 dal Sindaco 
Moratti – ribadisce fin dalle prime parole l’associazione tra “senso di insicurezza” dei 
cittadini e la numerosa presenza di “extracomunitari e nomadi”:  
 
“i cittadini milanesi manifestano un crescente senso di insicu-
rezza – determinato dall’attuale stato dell’ordine e della sicurez-
za pubblica – con raccolte di firme e altre iniziative pubbliche; 
                                                                                                                                                                              
di quartiere’, il contrasto alle ‘forme di mendacità organizzata’. La spinta alla conclusione dei Patti 
nasce dalla considerazione che occorre garantire ai cittadini il diritto alla sicurezza e alla qualità 
della vita urbana. Per ottenere questo è richiesta l’azione congiunta di più livelli di governo, 
nell’ambito delle responsabilità di ciascuno, nonché la promozione, anche in via sussidiaria, di 
interventi per rendere effettivo il diritto alla sicurezza. Spesso, infatti, si registra uno stretto legame 
tra il disagio sociale, il degrado dei comportamenti civili e i fenomeni di maggiore pericolosità e 
allarme, che ledono il diritto alla sicurezza, soprattutto nelle fasce deboli della popolazione 
(anziani, donne e minori). Per questo vanno progressivamente eliminate le aree di degrado e di 
illegalità e, ferma restando la competenza delle Autorità di Pubblica Sicurezza, va ottimizzata 
l’integrazione con le politiche di sicurezza delle Autonomie territoriali, impegnando maggiormente 
le polizie locali”. 
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testimonianza di un disagio suscettibile di modificare in prospet-
tiva le abitudini di vita e la vivibilità della città”; “la città di Mi-
lano, quale polo di attrattiva per il benessere offerto, soffre della 
presenza di numerosi cittadini extracomunitari irregolari e di 
nomadi, che si sono stabilmente insediati nel territorio, utiliz-
zando strutture abusive in aree e immobili dismessi” (Prefettura 
di Milano e Comune di Milano 2007, 1).  
 
Il “Patto per Roma sicura” – firmato lo stesso giorno dal Sindaco Veltroni – evita il rife-
rimento all’“insicurezza percepita” e alla “sofferenza” provocata dall’immigrazione, 
presenti nel testo milanese, optando tuttavia per un’indicazione degli obiettivi che oscil-
la tra il tautologico e l’incomprensibile:  
 
“Nella relazione fra Prefettura, Regione Lazio, Provincia e Co-
mune di Roma va ricercata la cornice di possibili strategie per 
sinergie operative interistituzionali mirate alla prevenzione di 
forme di delittuosità che interagiscono con problematiche situa-
zionali e sociali locali” (Prefettura di Roma, Comune di Roma, 
Provincia di Roma e, Regione Lazio 2007, 1).  
 
Sul piano strategico, quest’ultimo Patto mira principalmente ad “incrementare i servizi 
di polizia” attraverso il coordinamento fra Enti locali e Prefettura, e la previsione di 
progetti speciali. Sul piano operativo, si cita la necessità di contrastare l’abusivismo 
commerciale, lo sfruttamento della prostituzione e la contraffazione delle merci. Tale 
Patto prevede inoltre l’eliminazione degli insediamenti irregolari e il contrasto di “fe-
nomeni criminali aggressivi”, prevedendo la creazione di una “forza di intervento rapi-
do”. L’ultimo aspetto che il documento prende in considerazione è “l’esigenza 
dell’intensificazione e della qualificazione del contrasto alle forme di mendicità orga-
nizzata”, esigenza che viene collocata “nell’ambito delle politiche rivolte a elevare i li-
velli di vivibilità urbana”.  
È all’interno di questa cornice che il 21 maggio 2008 il Ministro dell’interno Maroni 
presenta l’insieme di provvedimenti che costituiscono il “primo Pacchetto sicurezza” 
del quarto Governo Berlusconi. Un intervento composto da un decreto-legge e da due 
disegni di legge, uno dei quali attribuisce ai sindaci nuovi poteri in materia di sicurezza 
urbana. Per la nuova disciplina, di cui all’art. 6, co. 1, del decreto-legge 92/2008, conv. 
con modd. in l. 125/2008:  
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“Il sindaco, quale ufficiale del Governo, sovrintende: a) 
all’emanazione degli atti che gli sono attribuiti dalla legge e dai 
regolamenti in materia di ordine e sicurezza pubblica; b) allo 
svolgimento delle funzioni affidategli dalla legge in materia di 
pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria; c) alla vigilanza su 
tutto quanto possa interessare la sicurezza e l’ordine pubblico, 
informandone preventivamente il prefetto”.  
 
Sono compresi in tale iniziativa anche altri tre decreti legislativi, che riguardano il ri-
congiungimento dei familiari di cittadini stranieri, il riconoscimento dello status di rifu-
giato e la libera circolazione dei cittadini stranieri. A questi provvedimenti, si possono 
affiancare altre previsioni, che arricchiscono il quadro di una vera e propria legislazione 
della paura, mediante la reiterazione della possibilità di attribuire alle forze armate 
compiti di sorveglianza e di vigilanza del territorio, l’autorizzazione del coinvolgimento 
di osservatori volontari nell’ambito del sistema integrato della sicurezza, l’istituzione di 
un registro delle persone senza fissa dimora, l’istituzione del reato di clandestinità e 
l’aumento del periodo massimo di detenzione nei centri di identificazione ed espulsione. 
Una strategia politica che estende ancora la platea dei soggetti sottoposti al sistema pu-
nitivo, destinata ad aumentare sempre più con l’approvazione del secondo Pacchetto si-
curezza di cui alla l. 94/2009. Questo successivo provvedimento intensificherà ulterior-
mente tale tendenza, prevedendo tra l’altro l’ulteriore rafforzamento del potere dei sin-
daci, l’inasprimento delle pene per i delitti contro la persona quando compiuti 
all’interno o nelle immediate vicinanze degli edifici scolastici, e l’aggiornamento del ca-
talogo dei delitti che creano maggior allarme sociale1.  
Il decreto ministeriale di attuazione della disciplina legislativa del 5 agosto 2008 forni-
sce la prima definizione giuridica del concetto di “sicurezza urbana”, specificando gli 
ambiti in cui il sindaco può esercitare il suo nuovo “potere di ordinanza”. Il sindaco può 
intervenire con tale strumento per prevenire e contrastare:  
                                                 
1 Furto e rapina sono adeguati alle nuove forme di allarme sociale, vengono introdotte aggravanti 
speciali nell’ipotesi in cui il delitto sia realizzato all’interno di mezzi di trasporto pubblici o se il fatto 
è commesso “nei confronti di persona che si trovi nell’atto di fruire ovvero che abbia appena fruito di 
servizi di istituti di credito, uffici postali o sportelli automatici abilitati al prelievo di denaro” (art. 625 
c.p., come modificato dalla l. 94/2009). Su tale argomento, v. Acquaroli (2009, 10).  
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a) le situazioni urbane di degrado o isolamento che favoriscono l’insorgere di fe-
nomeni criminosi, quali lo spaccio di stupefacenti, lo sfruttamento della prosti-
tuzione, l’accattonaggio con impiego di minori e disabili e i fenomeni di vio-
lenza legati anche all’abuso di alcool;  
b) le situazioni in cui si verificano comportamenti quali il danneggiamento al pa-
trimonio pubblico e privato o che ne impediscono la fruibilità e determinano lo 
scadimento della qualità urbana;  
c) l’incuria, il degrado e l’occupazione abusiva di immobili tali da favorire le si-
tuazioni indicate ai punti a e b;  
d) le situazioni che costituiscono intralcio alla pubblica viabilità o che alterano il 
decoro urbano, in particolare quelle di abusivismo commerciale e di illecita 
occupazione di suolo pubblico;  
e) i comportamenti che, come la prostituzione su strada o l’accattonaggio mole-
sto, possono offendere la pubblica decenza anche per le modalità con cui si 
manifestano, ovvero turbano gravemente il libero utilizzo degli spazi pubblici o 
la fruizione cui sono destinati o che rendono difficoltoso o pericoloso l’accesso 
ad essi.  
 
Nei mesi successivi all’emanazione della legge, l’uso delle ordinanze amministrative 
cresce rapidamente e, appena pochi mesi dopo, lo studio di Cittalia-Anci (Chiodini, 
Giovannetti, Meloni e Milano 2009) ne censisce 788 in 445 comuni (pari al 5,5% dei 
comuni italiani)1.  
Sempre grazie alle ricerche di Cittalia-Anci (Chiodini, Giovannetti, Meloni e Milano 
2009; Caldarozzi, Ferroni, Giovannetti, Karrer, Nicotra e Santangelo 2012), sappiamo 
che gli interventi hanno interessato soprattutto (in ordine di ricorrenza): “il divieto di 
prostituzione su aree pubbliche”; “il divieto di consumo e di somministrazione delle be-
vande alcoliche”; “il contrasto dei fenomeni di vandalismo e di danneggiamento del pa-
trimonio pubblico o privato”; il contrasto “dell’accattonaggio molesto”; la disciplina 
“della vendita e del consumo di alimenti e bevande”; e infine il contrasto di altri feno-
meni che tendono ad essere mal tollerati dai cittadini, quali “bivacco”, “lavavetri” e 
“parcheggiatori abusivi”.  
                                                 
1 Si tratta di una ricerca finalizzata, tra l’altro, alla costituzione di una banca dati utile per monitorare 
l’utilizzo dei nuovi poteri attribuiti ai sindaci. La raccolta delle ordinanze è iniziata nell’agosto del 
2008 e prosegue tutt’oggi.  
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Le ordinanze appaiono rivolte essenzialmente alle popolazioni più o meno marginali, 
che si riuniscono negli spazi pubblici della città. Senza entrare nei conflitti giuridici e 
politici che nutrono un dibattito tutt’altro che risolto – tra l’altro, tale disciplina è stata 
dichiarata, sotto più profili, incostituzionale –, è interessante ritornare sulle pratiche di-
scorsive che le ordinanze introducono, sulle logiche locali a cui hanno esse danno origi-
ne. Gli amministratori che hanno utilizzato le ordinanze appartengono all’insieme delle 
diverse formazioni politiche presenti nei governi locali. Più la misura del comune decre-
sce, più l’autorità degli eletti diventa dipendente dalle relazioni concrete e contingenti 
che prevalgono. È così che difficilmente i politici possono rimanere sordi alle sollecitu-
dini di certi gruppi sociali, così come alle pressioni di determinati settori interni, come 
la polizia municipale. Attraverso le ordinanze, il sindaco si riafferma come il rappresen-
tante della comunità degli integrati, le cui capacità di imporre le proprie norme rispetto 
all’occupazione dello spazio pubblico si è fortemente ridotta. L’esame dell’efficacia di 
qualcuna di queste misure mostra che esse traggono il loro potere più dall’effetto an-
nuncio, che dalla loro capacità di ridurre o risolvere i problemi affrontati all’interno del 
contesto interessato.  
 
 
7. Conclusioni  
 
Nelle pagine precedenti sono state presentate in forma sintetica le tappe del percorso 
che ha condotto alla ridefinizione sul piano normativo della ripartizione delle compe-
tenze tra stato ed enti locali in materia di sicurezza. Il percorso ha preso le mosse dalle 
esperienze condotte a livello periferico e dalle rivendicazioni portate avanti dagli ammi-
nistratori locali, allo scopo di ottenere maggiori poteri e più adeguati strumenti normati-
vi per contrastare quelle che vengono identificate come minacce all’incolumità della 
popolazione e al diritto alla sicurezza dei cittadini. Avviato con un preciso intento di 
rinnovamento volto a prevenire il populismo penale e le derive securitarie già osservate 
in altri paesi europei, il discorso italiano che ruota attorno alla sicurezza urbana risulta 
dopo le ultime riforme legislative ormai deprivato quasi completamente della propria 
potenza innovativa. La perdita degli obiettivi che avevano originariamente caratterizzato 
le politiche di sicurezza viene attribuita (Pavarini 2006; Selmini 2010) al processo di 
centralizzazione e di riappropriazione da parte dello stato del proprio potere simbolico e 
delle proprie competenze in materia. A causa dell’intervento dello stato, sarebbe venuta 
meno – sottolinea Braccesi (2012) – un’idea di sicurezza urbana come “altro” rispetto 
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alla sicurezza pubblica, e si sarebbe ridotto lo spazio “politico” per una gestione sociale 
dei problemi di disordine urbano. Se da un lato la normativa assume tratti sempre più 
marcatamente securitari, la costruzione di partnership attraverso i patti ruota principal-
mente intorno al tema del rafforzamento del controllo formale dello spazio pubblico e 
del contenimento dei mercati illegali attraverso un ruolo più incisivo delle polizie muni-
cipali e un maggior coordinamento con le forze di polizia nazionali.  
Per cogliere la distanza che separa il nuovo zeitgeist, la tendenza culturale dominante, 
dal modello “civico inclusivo”, che aveva contraddistinto lo status nascendi, può essere 
utile rileggere la Carta di Reggio Calabria, uno dei primi documenti approvati dal Fisu 
nel 1998. La Carta si apre con il riconoscimento del carattere conflittuale dei bisogni di 
sicurezza di cui sono portatrici le diverse popolazioni che abitano lo spazio urbano:  
 
“Per un senza casa è sicurezza una galleria aperta di notte, per 
una famiglia nomade è sicurezza non accamparsi troppo isolati, 
per un tossicodipendente è sicurezza poter consumare rapida-
mente la propria dose, per una prostituta è sicurezza cercare 
l’incontro con il cliente in una zona abitata. Ma è certo che que-
ste ricerche di sicurezza, tutte in sé legittime, possono entrare in 
conflitto con altre, altrettanto legittime, esigenze di libertà, tran-
quillità e sicurezza” (Forum italiano per la sicurezza urbana 
1998, 2).  
 
Da un simile riconoscimento, che sembra accordare piena legittimità a domande in po-
tenziale contrasto, il Documento faceva discendere, da un lato, la necessità di assumere 
il carattere di “processo” “di mediazione continua” come scelta strategica per la costru-
zione della sicurezza cittadina, dall’altro, il rifiuto “di ogni ipotesi di governo del ‘di-
sordine sociale’ fondata sulla sua ‘criminalizzazione’, ovvero sull’allargamento ulterio-
re della sfera penale fino “a ricomprendervi fenomeni quali l’assunzione di droghe, 
l’esercizio della prostituzione, il vagabondaggio, l’immigrazione irregolare, il nomadi-
smo, l’abusivismo commerciale, le varie forme di ‘inciviltà’ urbana”.  
Gli ultimi provvedimenti legislativi e regolamentari – per altro, richiesti da sindaci so-
stenuti da coalizioni di diverso orientamento politico – si muovono attraverso la regola-
zione legislativa dei fenomeni suscettibili di provocare “allarme sociale”, proprio nella 
direzione che il Fisu si proponeva di contrastare.  
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In un saggio già di alcuni anni addietro, su una prestigiosa rivista criminologica interna-
zionale, Selmini (2005a, 314) ricordava che il progetto Città sicura della Regione Emi-
lia-Romagna si era basato sul tentativo di promuovere un’idea di sicurezza come “bene 
pubblico”, ridistribuito tra tutti i cittadini, soprattutto i più vulnerabili. La volontà di re-
stare fedele a “tale razionalità inclusiva” più volte nella storia del progetto sarebbe en-
trata in contrasto con la necessità di dare prova di essere concretamente efficace e im-
mediatamente spendibile sul piano politico. Il rischio che oggi meno di ieri pare scon-
giurato è che la “nuova prevenzione” abbia semplicemente contribuito a stabilire e raf-




LA SICUREZZA NELLE POLITICHE DELLA TOSCANA  
Il discorso toscano tra innovazione legislativa  
e promozione amministrativa  
 
 
1. Introduzione: il percorso legislativo delle regioni italiane  
 
Il contesto italiano si distingue da quello di altre realtà europee per il ruolo di supplenza 
esercitato nell’affermazione delle politiche di sicurezza dalle regioni e dai sindaci delle 
città. In nessun paese europeo le regioni assumono infatti un ruolo così importante nelle 
diverse fasi di definizione del processo di policy. Tale assunzione di ruolo è reso possibi-
le, oltre che dall’assenza del governo centrale, dal particolare assetto normativo – conse-
guente alla legge ordinaria 15 marzo 1997, n. 59, e alla legge costituzionale 18 ottobre 
2001, n. 3 – che conferisce a regioni e comuni una competenza esclusiva sulla gestione 
della polizia amministrativa locale. A fianco delle tradizionali funzioni di “ordine pub-
blico e sicurezza” espressamente riservate allo Stato, anche la Costituzione riconosce alle 
regioni (art. 117, co. 2, lett. h, Cost.) competenze amministrative relative alla tutela della 
sicurezza del cittadino, che possono essere coordinate con quelle di ordine e sicurezza 
pubblica (art. 118, co. 3, Cost.). In questo contesto le regioni svolgono un ruolo centrale, 
comportandosi come i governi nazionali in altre realtà (Selmini 2005b, 22): indicano 
priorità e limiti del campo d’intervento; orientano e coordinano le scelte degli enti locali; 
forniscono un quadro normativo di riferimento e degli strumenti che sopperiscono alla 
mancanza di precisi riferimenti nazionali; forniscono un supporto di tipo tecnico e finan-
ziario, risorse logistiche, programmatiche e organizzative; e infine, valutano le progettua-
lità di volta in volta proposte e implementate. Quest’insieme di attività è svolto dalle re-
gioni in supporto all’azione dei sindaci, piuttosto che in funzione antagonista, per cui la 
collaborazione tra province e comuni per la promozione delle politiche di sicurezza si 
configura “un’insolita alleanza” per il panorama italiano (Braccesi 2005; 2008). In molti 
casi, le regioni mettono a disposizione dei comuni lo strumento legislativo, di cui essi 
non dispongono, per realizzare “politiche integrate” di sicurezza.  
La Regione Toscana è la terza in ordine di tempo ad approvare, nell’agosto del 2001, 
una legge in materia di sicurezza, ripercorrendo la strada tracciata due anni prima, in 
modo pionieristico, dall’Emilia-Romagna1. Oggi tale produzione legislativa regionale 
                                                 
1 La Regione Lazio, invece, aveva approvato la quasi coeva legge regionale 5 luglio 2001, n. 15, 
Promozione di interventi volti a favorire un sistema integrato di sicurezza nell’ambito del territorio. 
65 
 
ha raggiunto numeri non trascurabili, essendo infatti quattordici le Regioni ad aver adot-
tato leggi in materia di “sicurezza”, oltre alla Provincia autonoma di Trento. La maggior 
parte delle leggi sono state adottate dalle Regioni ordinarie del nord e centro Italia 
(Abruzzo, Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Piemonte, Toscana, 
Umbria e Veneto); due i Legislatori regionali al sud, quelli della Campania e Calabria; 
mentre per le Regioni speciali troviamo esclusivamente le leggi di Sardegna e Valle 
d’Aosta. In modo più o meno riuscito a seconda dei casi, tutte le Regioni mirano ad in-
dividuare per la sicurezza un spazio preciso che si deve e vuole differenziare dalle più 
tradizionali nozioni di ordine e sicurezza pubblica (Musumeci 2010). Nelle varie legi-
slazioni regionali la sicurezza assume accezioni diversificate a seconda delle politiche 
che la regione intende affrontare per il suo sviluppo. Nella maggior parte delle leggi re-
gionali, infatti, la nozione di sicurezza, oltre a prevedere azioni di contrasto alla crimi-
nalità, si completa con interventi che riguardano diversi settori di policy. Le pagine che 
seguono prendono in esame la normativa regionale toscana. Dopo avere brevemente ri-
costruito il discorso pubblico che ha accompagnato l’approvazione della legge, si pro-
pone un’analisi delle tipologie di intervento che lo strumento ha consentito di imple-
mentare, con l’obiettivo di provare a verificare l’esistenza di un eventuale modello di 
governo della sicurezza che possa essere venuto consolidandosi nel corso del primo de-
cennio dall’introduzione.  
 
 
2. Il discorso sulla sicurezza della Regione Toscana  
 
In Toscana la “questione sicurezza” si afferma con la campagna per le elezioni regionali 
del 2000 e compare tra gli impegni assunti nel programma di governo del Presidente 
Claudio Martini, sostenuto dalla coalizione di centro-sinistra. 
Insediatosi nell’aprile del 2000, il Governo regionale approva in termini relativamente 
rapidi il Progetto speciale “Una Toscana più sicura” (delibera n. 1417 del 29 dicembre 
2000), con il quale s’intende  
 
“segnare l’avvio della manifestazione della volontà della Regio-
ne di dare un inquadramento più sistematico e riconoscibile alle 
politiche promosse e sviluppate sul proprio territorio” e “co-
struire un modello di sicurezza per la comunità toscana” (Giunta 
della Regione Toscana 2010, 2, corsivi aggiunti).  
                                                                                                                                                                              
Un’analisi sintetica della normativa regionale in materia è stata curata dall’Osservatorio della 
Regione Toscana (Osservatorio regionale sulle politiche integrate della sicurezza della Regione 
Toscana 2004).  
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Il Progetto speciale è annunciato come una “novità” ed è accompagnato dai tre grandi 
“principi di giustificazione” individuati da Lascoumes e Le Galès (a cura di, 2004 
[2009]) a partire dall’osservazione delle innovazioni nei mezzi di azione. Si presenta, in 
primo luogo, come un “gesto politico” che rompe con il modo di interpretare i problemi 
di insicurezza proprio di altre culture di governo e, in questo senso, appare come una 
dimostrazione della competenza degli amministratori toscani:  
 
 “Il governo regionale si caratterizza per uno specifico approccio 
al problema della sicurezza che lo differenzia profondamente da 
impostazioni di diverso orientamento politico-culturale caratte-
rizzate dalla centralità se non dall’esclusività delle problemati-
che specifiche di ordine pubblico” (Giunta della Regione Tosca-
na 2000, 1). 
 
La enunciata rottura è giustificata nel senso di rispondere a una “ricerca di una maggior 
efficacia”. L’approccio “basato sull’ordine pubblico” chiede di essere superato perché 
introduce una semplificazione nella molteplicità di elementi che concorrono a comporre 
le istanze di sicurezza. In tal modo, non soltanto non è in grado di produrre gli effetti 
promessi – la diminuzione del senso di insicurezza dei cittadini – ma, al contrario, con-
tribuisce ad alimentare nuovi allarmi:  
 
“Impostazioni di questo tipo, frequenti nel dibattito politico e 
culturale, tendono spesso a attrarre nell’area della criminalità 
comportamenti non criminali, che sono invece manifestazioni di 
disagio sociale, a sottovalutare il ruolo delle istituzioni preposte 
all’intervento sociale ed alla programmazione degli insediamenti 
abitativi, ad accentuare i conflitti fra cittadini, a privilegiare 
azioni dimostrative di pura immagine ma di scarsa efficacia nel 
tempo: in sostanza ad alimentare il senso di insicurezza dei cit-
tadini e a giustificare interventi meramente repressivi” (Giunta 
della Regione Toscana 2000, 1). 
 
Il Progetto speciale si presenta quindi come strumento capace di rinnovare e arricchire 
l’azione pubblica attraverso l’ingresso di nuovi attori. L’obiettivo non è infatti soltanto 
quello di farsi carico della “preoccupazione generale nei confronti della criminalità” e 
del ”timore di diventare effettivamente vittima”, ma più in generale di un “disagio che 
coinvolge molteplici aspetti della vita moderna”. Ed è proprio il “disagio” a giustificare 
un ampliamento dello spettro delle azioni, recuperando in particolare il ruolo delle isti-
tuzioni “preposte all’intervento sociale”.  
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Il documento, in realtà, è piuttosto scarno e non dedica molto spazio ad argomentare le 
caratteristiche del nuovo approccio, la cui efficacia viene meramente enunciata, ma re-
sta prevalentemente sottintesa. In questa fase, quello che si persegue appare soprattutto 
– riprendendo ancora Lascoumes e Le Galès – “l’effetto simbolico dell’annuncio” foca-
lizzato su un’accezione ampia di sicurezza che è presentata come lo spazio di intervento 
specifico della Regione.  
In un articolo di qualche anno fa Baratta (2002) introduceva una distinzione più volte 
ripresa nel dibattito italiano, tra “sicurezza con la S maiuscola”, intesa in generale come 
“sicurezza dei diritti di cittadinanza di tutte le persone” e obiettivo della pluralità delle 
politiche pubbliche, e “sicurezza con la s minuscola”, che si cerca di realizzare 
all’interno di ambiti specifici e circoscritti, tra i quali quello della protezione nei con-
fronti di delitti e di “comportamenti incivili”.  
Le due definizioni di sicurezza tendono a più riprese a sovrapporsi e a confondersi nel 
Progetto speciale, il cui obiettivo prioritario risulta tuttavia quello di “riportare 
nell’alveo di un progetto di sicurezza in capo alla Regione” aree di azione che sono “già 
praticate istituzionalmente” e le cui direttrici fondamentali sono individuate in un in-
sieme di interventi settoriali specificati in elenco e che di fatto corrispondono alla quasi 
totalità delle competenze regionali: politiche per l’educazione e cultura della legalità; 
politiche di sostegno alle vittime dell’usura; politiche sociali (accoglienza e inclusione 
degli immigrati, contrasto al fenomeno della prostituzione, inserimento lavorativo delle 
fasce di popolazione più esposte al rischio di esclusione sociale); politiche abitative; po-
litiche per l’avviamento al lavoro; politiche di sviluppo della formazione professionale.  
In altri termini, il repertorio argomentativo pubblico appare attento ad evitare una sem-
plificazione delle istanze di sicurezza e ad avvallare lo spostamento, evidenziato da Ca-
stel (2003 [2004]), dal piano delle “protezioni sociali” a quello delle “protezione civili”. 
Il “modello toscano di sicurezza” individua ed esibisce le politiche di inclusione qua-
le tratto distintivo della propria cultura di governo. Si tratta dell’azione sulle cause 
dei “problemi sociali”, promuovendo anche interventi mirati in favore di particolari 
popolazioni1.  
A fronte di una definizione di sicurezza intenzionalmente ampia ed estesa, tale docu-
mento risulta sostanzialmente privo di un preliminare approfondimento conoscitivo e fa 
riferimento soltanto a due tipologie di dati tipicamente “criminologici”: la prima sono i 
                                                 
1 Sulla scia del modello francese, si suggerisce che le cause del crimine sono radicate in complessi 
fattori sociali, che comprendono condizioni di vita, condizioni lavorative, povertà ed esclusione dalla 
vita sociale, di determinate categorie di persone. In conseguenza di questa concezione, si sostiene 
che lo stato deve promuovere strategie di integrazione attraverso cui gruppi e individui percepiti 
come ai margini del legame sociale di solidarietà possono essere reintegrati.  
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dati sull’andamento generale della delittuosità, tratti dalla Relazione annuale del Mini-
stero dell’interno; la seconda sono i dati generali relativi a quelle che vengono definite 
“aree di popolazione a rischio di esposizione a fenomeni criminali”, sotto la cui etichet-
ta vengono raggruppate tre diverse tipologie di persone, ovvero gli “stranieri irregolari e 
clandestini”, gli “appartenenti ai popoli Rom e Sinti che soggiornano in Toscana” e i 
“soggetti con problemi di tossicodipendenza”. Tali soggetti – viene evidenziato – si tro-
vano in “situazioni caratterizzate da particolare fragilità sociale” e richiedono “politiche 
di prevenzione e di inclusione in grado di evitare la contaminazione con le attività ille-
gali”. Gli interventi di settore a favore dei tre “gruppi target” rappresentano tentativi di 
compensare gli svantaggi di cui essi soffrono, cercando di fornire di più a chi ha di me-
no, con l’obiettivo di riavvicinare tali soggetti al regime comune, secondo la logica tipi-
ca della “discriminazione positiva”. I “devianti” sono rappresentanti nel Progetto spe-
ciale come vittime delle diseguaglianze dell’ordine sociale ed economico, soggetti che 
occorre sostenere agendo sulle condizioni che possono favorire l’emergere di compor-
tamenti antisociali. È nondimeno vero che nel modo in cui il documento fa riferimento 
alla devianza vi è un’ambiguità di fondo che rende evidente quanto sottile sia il confine 
tra misure specifiche che mirano a superare condizioni di svantaggio di determinati 
gruppi e l’inserimento di questi ultimi entro un sistema di classificazione che attribuisce 
loro lo status di cittadini di seconda classe. Se le politiche di inclusione sociale vengono 
“giustificate” come funzionali alla riduzione del rischio criminalità e alcuni gruppi sono 
designati in una prospettiva di “deficit” e di “mancanza” (di socializzazione e di inte-
grazione), si rischia di alimentare quegli effetti paradossali che Castel è stato tra i primi 
ad evidenziare.  
A partire dagli anni 80, secondo Castel si sarebbe infatti manifestata una trasformazione 
profonda nelle retoriche e nelle politiche sanitarie e sociali, con il passaggio dalla no-
zione di pericolosità a quella di rischio (Castel 1981; 1983; 1991). Un passaggio che 
“diviene possibile a partire dall’istante in cui la nozione di rischio è resa autonoma ri-
spetto a quella di pericolo” (Castel 1983, 122). A questo punto, il rischio non deriva più 
da una caratteristica individuale (come era per la pericolosità definita dalla psichiatria 
classica), ma appare come effetto di una combinazione di fattori su cui si basa il calcolo 
della probabilità che si manifesti un comportamento indesiderato (Castel 1983, 122) e, 
con questa accezione, la sua produzione può essere attribuita a gruppi, contesti, tipi di 
persone. In questo modo, una rinnovata pericolosità, formulata in termini di suscettibili-
tà ad agire comportamenti devianti o violenti e di fattori che predispongono a condotte 
incivili o antisociali, può essere attribuita nuovamente a un particolare individuo, sulla 
base della posizione che occupa all’interno di una popolazione caratterizzata da uno o 
più indicatori di rischio. La rilevazione della presenza di questi fattori rappresenta la ba-
se astratta e probabilistica che fa inferire l’esistenza di un rischio e fa scattare, in manie-
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ra automatica, un allarme che ha l’obiettivo di anticipare e prevenire, attraverso 
un’azione sistematica di dépistage, un evento che si vuole evitare, sia che si tratti di una 
malattia piuttosto che di un comportamento deviante (Castel 1983, 123).  
 
 
3. La legge toscana 38/2001  
 
In chiave generale e pur con alcune ambiguità, il Progetto speciale con il quale la Re-
gione dà avvio al processo di istituzionalizzazione delle politiche di sicurezza può esse-
re ricondotto a un modello di narrazione che Edwards e Hughes (2009)2 definiscono 
“terza via progressista”, la stessa che ha fornito a Toni Blair e al Labour Party le basi 
per riformulare la questione sicurezza a livello nazionale e locale. Duri con il crimine e 
duri con le sue cause, il fortunato slogan della vittoriosa campagna elettorale inglese del 
1997, sembra ispirare anche il governo della Regione Toscana. Tale narrazione – come 
sottolineano i due Autori – ha un chiaro intento strategico, che risiede nella possibilità 
resa disponibile dal concetto di “sicurezza locale” di riaffermare l’associazione fra pre-
venzione e controllo del crimine, e “politiche di inclusione sociale” di competenza re-
gionale e comunale. La sicurezza locale appare un oggetto “ibrido” e “fluttuante” (Ed-
wards e Hughes 2009), risultato di una combinazione non problematizzata tra tradizio-
nali politiche di welfare e politiche di controllo e di polizia. Tuttavia, la vaghezza e 
l’imprecisione del concetto si rivela utile e funzionale a tematizzare il problema del 
crimine e dei reati come un “fatto complesso” da affrontare attraverso un approccio 
multisettoriale. Sotto questo profilo, la consistenza del concetto è meno interessante e 
meno importante della sua capacità di superare la contrapposizione tra maggior control-
lo attraverso l’applicazione della legge e maggiori interventi di politica sociale (Ed-
wards e Hughes 2009, 72).  
In sintesi, il Progetto speciale risulta principalmente rivestire, come si è cercato di di-
mostrare, una funzione simbolica. Attraverso il documento si intende riaffermare uno 
“specifico approccio al problema della sicurezza”, distinto da impostazioni di diverso 
orientamento politico-culturale. In modo un po’ paradossale, la novità dell’approccio ha 
il suo fulcro nella centralità affidata a un insieme complesso di politiche pubbliche che 
                                                 
2 Edwards e Hughes (2009) evidenziano nel processo di istituzionalizzazione delle politiche di 
sicurezza urbana in Inghilterra e Galles un’intensa “capacità di inventiva politica” da parte di 
criminologi, scienziati sociali, esperti governativi, che concettualizzano in modi diversi pratiche e 
policy raccolte sotto l’etichetta sicurezza, elaborando almeno quattro differenti narrative capaci di 
dar senso alle trasformazioni in corso.  
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sono “già praticate istituzionalmente” e che concorrono a produrre sicurezza attraverso 
azioni di carattere preventivo, agendo sulle possibili cause sociali del crimine, sul senso 
di sicurezza dei cittadini, sulla coesione sociale nelle città.  
Una volta rimarcato il ruolo generale della Regione nella produzione della sicurezza, il 
Progetto speciale prevede lo sviluppo di una normativa specifica finalizzata a colmare 
“gli aspetti che appaiono più carenti”: la legge regionale 16 agosto 2001, n. 38, Inter-
venti regionali a favore delle politiche locali per la sicurezza della comunità toscana.  
La legge viene discussa in Consiglio regionale il 26 luglio 2001, appena una settimana 
dopo i “fatti di Genova”. La discussione è preceduta – sottolinea il Relatore – da un di-
battito politico e culturale prolungato e ampio, segnato da contrapposizioni e polemi-
che, e dalla presentazione di cinque proposte alternative provenienti, oltre che dalla 
Giunta regionale, da quattro diversi gruppi consiliari: Sdi, Forza Italia, Ds e Alleanza 
nazionale.  
Nell’illustrare la proposta, il Relatore insiste su un’idea di sicurezza estesa, e ancora una 
volta definita per via negativa:  
 
“L’idea di sicurezza che ispira la proposta al nostro esame con-
sidera naturalmente fondamentali i temi dell’ordine pubblico, 
della repressione del crimine e del controllo del territorio da par-
te delle forze dell’ordine, e su un altro piano vede certamente i 
nessi stretti esistenti con i temi della certezza della pena e del 
ruolo positivo rieducativo del carcere. Ma allo stesso tempo va 
evidenziato che quella che è affermata è un idea di sicurezza che 
non si esaurisce nelle problematiche dell’ordine pubblico e della 
repressione del crimine [...] La proposta di legge fa compiere un 
passo avanti importante alla capacità di intervento dell’intero si-
stema delle istituzioni, sia nella capacità di prevenire i fenomeni 
criminali, sia nella capacità di misurarsi con il senso di insicu-
rezza dei cittadini [...]. Essa punta soprattutto al sostegno a poli-
tiche integrate promosse su scala locale. La scelta operata dalla 
proposta è quella di fornire il sostegno regionale a livello finan-
ziario, tecnico di documentazione, ai comuni che si fanno pro-
motori come dice l’articolo 2 di intese e di accordi locali volti ad 
assicurare il coordinato svolgimento sul territorio delle azioni in 
tema di sicurezza fra i soggetti pubblici competenti e i soggetti 
sociali interessati”.  
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Tutti i gruppi di opposizione respingono o si astengono (è il caso di Forza Italia) dal vo-
tare la proposta della Giunta, che viene giudicata “tardiva”, “insufficiente”, “vaga” e 
“ambigua”.  
La discussione in aula evidenzia alcune differenze di orientamento politico culturale tra 
le diverse forze in campo1.  
Le critiche più dure provengono dal Cdu e da Alleanza nazionale. Il primo giudica, in 
generale, la Regione Toscana incapace di esprimere una “chiara volontà politica, non 
ondivaga, di assoluta tutela del cittadino e di fiducia nelle forze dell’ordine”, mentre gli 
strumenti attivati appaiono “importanti, ma poco incisivi”. In particolare, sono ritenuti, 
da un lato, insufficienti le misure previste a sostegno della polizia locale, dall’altro si 
giudica incongruente la centralità che la legge riconosce agli “strumenti di carattere so-
ciale”, dei quali non si individua l’efficacia diretta, soprattutto nel caso in cui si fa rife-
rimento a “progetti in cui si coinvolgono le organizzazioni culturali, sportive e del vo-
lontariato”, come previsto dall’art. 3. Da ultimo, sono ritenute di difficile applicazione 
le misure a sostegno delle vittime di reato, “che rischiano di generare aspettative poco 
soddisfabili”.  
Per il gruppo di Alleanza nazionale, l’intera proposta legislativa appare troppo spostata 
sul versante della prevenzione, riflettendo in questo il “tabù tipico della cultura di sini-
stra per la repressione”, una critica che si traduce principalmente nella richiesta di un 
maggior presidio del territorio da parte delle forze di polizia. Alleanza nazionale presen-
ta due emendamenti, che sono entrambi respinti. Il primo richiede l’introduzione di in-
centivi per la costituzione di un assessorato alla sicurezza, ritenuto l’unica garanzia per 
lo sviluppo di un progetto coerente, “tanti progetti per ogni ente locale negoziato, senza 
un progetto coordinato da un assessore ad hoc, sono tanti soldi buttati via e sono tante 
cose che possono andare uno a destra e uno a sinistra senza avere una connessione e una 
logica [...]”. La seconda richiesta appare più radicale e più ideologicamente connotata. 
Si chiede infatti che sia prevista la possibilità di ricorrere agli istituti di vigilanza priva-
ta, per l’attività di controllo del territorio e con funzioni repressive, a sostegno 
dell’attività e sotto la direzione della polizia pubblica.  
                                                 
1 Appare in questo caso confermato, nella visione della sicurezza, il permanere di differenze 
ideologiche tra destra e sinistra, come evidenziato da Battistelli (2008, 18).  
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Respinge la proposta anche Rifondazione comunista, riproponendo il repertorio argo-
mentativo dell’elusione2, per la quale la legge nasce in un contesto di allarme per la mi-
cro-criminalità, che i giornali hanno amplificato ma che risulta ormai superato, un “con-
testo sollecitato dagli stessi partiti del centro-destra perché era una loro pretesa e una lo-
ro lettura della sicurezza”. Le vere cause dell’insicurezza dei cittadini sono da ricercare 
– in modo prevalente se non esclusivo – nelle trasformazioni dell’istituzioni e del welfa-
re: “la sicurezza il cittadino la perde quando non ha casa, quando non ha lavoro o ce l’ha 
precario, quando l’accesso all’istruzione è limitato, quando l’accesso ai bisogni della 
sanità viene dato sotto forma di bonus come viene annunciato, quando la giustizia ha dei 
tempi così lunghi da dire che il cittadino non ha nessuna difesa”.  
Un cenno di controversia proviene dal Consigliere dei Verdi, l’unico a mettere a tema 
l’uso delle telecamere, fino a quel momento rimasto ai margini del dibattito, ma che, 
come viene correttamente previsto, sarà uno degli strumenti più supportati del-
l’applicazione della legge. Il Consigliere richiama l’attenzione sugli effetti che i sistemi 
di videosorveglianza possono avere sulle libertà individuali e sull’importanza di “evitare 
di trasformare le nostre comunità locali, spesso piccole o medio-piccole, in luoghi dove 
sia impossibile avere comportamenti difformi dalla pubblica decenza o dove avere 
comportamenti difformi dal comune sentire”. L’assenso alla legge appare dunque su-
bordinato ad una valutazione annuale dell’impatto dell’implementazione della legge.  
Non tutte le questioni poste nel dibattito sono riprese e trovano un chiarimento nella re-
plica finale. Appare significativo tuttavia che non si approfondisca il ruolo delle asso-
ciazioni di volontariato nella produzione di sicurezza, né si giustifichi l’estrema fram-
mentazione delle aree di intervento.  
Nel suo complesso, la legge viene valorizzata in riferimento alla pluralità degli attori 
coinvolti o coinvolgibili in processi di governance e, in particolare, per il sostegno che 
essa è in grado di offrire rispetto a un “criterio fondamentale”, ovvero “la collaborazione 
e il collegamento fra tutte le forze di polizia” all’interno di una prospettiva federalista.  
                                                 
2 Per Battistelli (2008, 27 s.), le strategie di risposta fornite dai politici in materia di sicurezza 
possono essere ricondotte a due tipologie: 1) la strategia dell’allarme, espressa prevalentemente da 
politici appartenenti al centro-destra; 2) la strategia dell’elusione, adottata soprattutto da politici del 
centro-sinistra. A differenza della prima, che tende a sollevare periodicamente “ondate di panico 
morale” (Cohen 1972), la seconda “affronta i problemi di sicurezza evitando di affrontarli”.  
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4. La legge come strumento di innovazione  
 
L’aspetto più chiaro della legge – come sottolinea il Consigliere dei Verdi durante la di-
scussione – è la presenza di un finanziamento della durata di cinque anni, successiva-
mente prolungato per altri cinque, a sostegno di progetti presentati dai comuni. La Re-
gione Toscana si configura così come promotore di interventi mirati in materia di sicu-
rezza e assume un ruolo di “animatore” (Donzelot ed Estèbe 1994) e di “impulso” che, 
in altre realtà nazionali, è svolto dallo stato.  
La legge 38/2001 è uno “strumento di natura incentivante” (Hood 1986) attraverso la 
quale si introduce una forma di regolazione non dirigista. Come strumento dell’azione 
pubblica, essa ha una materialità attraverso cui veicola significati e contenuti. Sotto que-
sto profilo, presenta una portata politica “nascosta” che va al di là del volontarismo e dei 
discorsi di legittimazione delle decisioni, su cui ci siamo soffermati nei paragrafi prece-
denti (Lascoumes e Le Galès, a cura di, 2004 [2009, 311]).  
Nel caso specifico, la legge sostiene la valorizzazione dell’auto-governo locale e propo-
ne una pluralità di direttrici di azione, disposte lungo una gamma che va dal rafforza-
mento della prevenzione sociale all’assistenza delle vittime di reato.  
In questo modo, essa combina un alto potenziale innovativo con un’alta fragilità intrin-
seca. La trama del cambiamento che la legge delinea è in realtà a maglie molto larghe. 
In teoria, essa può favorire sperimentazioni innovative, perché le opportunità offerte 
dalla legge possono essere colte da un’ampia platea di attori, ma non è indenne dal ri-
schio di aumentare il livello di frammentazione degli interventi e, come risulta essere 
accaduto, finisce col riaffermare la centralità della polizia locale come attore cardine 
delle politiche di sicurezza urbana.  
Al di la delle affermazioni che hanno accompagnato la presentazione della legge, i cam-
biamenti promossi dalla Regione nelle politiche di sicurezza, infatti, non mostrano la 
logica e la forza di un cambio di orientamento, se si guardano i contenuti degli interven-
ti finanziati. Sebbene non manchino dinamiche di segno opposto e l’ingresso di attori 
diversi, la sicurezza rimane prevalentemente un affare affidato alla competenza della 
polizia. La frammentazione degli interventi corrisponde certo alla polisemia propria del 
tema sicurezza, ma rispecchia soprattutto la debolezza dell’architettura istituzionale e il 
registro abbastanza incerto del processo di policy design.  
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5. La classificazione e l’assegnazione degli interventi  
 
L’articolo 3 della legge regionale 38/2001 contiene una prima classificazione delle 
azioni che la Regione intende sostenere per la generale promozione di una maggiore si-
curezza [v. tavola 1]. La struttura complessiva prevede sette categorie generali, una sola 
delle quali – quella relativa alla polizia municipale – è già articolata in tre sottocatego-
rie, che verranno sostanzialmente conservate anche nei successivi provvedimenti sulla 
materia. Ad essere modificate saranno infatti le prime due categorie, che in questa prima 
versione presentano un’enunciazione descrittiva più estesa, che in seguito risulteranno 
semplificate, quindi ulteriormente generiche: la prima categoria prevede il rafforzamen-
to della prevenzione sociale, che – si precisa nella legge – è mirato alle aree e ai soggetti 
a rischio di esposizione ad attività criminose; la seconda prevede il rafforzamento della 
vigilanza e della presenza sul territorio degli operatori della prevenzione sociale e della 
sicurezza locale e – si specifica – è finalizzata alla necessità di assicurare ai cittadini la 
tempestività di intervento dei servizi di competenza dell’amministrazione comunale.  
 
Tavola 1. Legge regionale 38/2001, articolo 3, comma 1  
 
A) IL RAFFORZAMENTO DELLA PREVENZIONE SOCIALE NEI CONFRONTI DELLE AREE E DEI SOG-
GETTI A RISCHIO DI ESPOSIZIONE AD ATTIVITÀ CRIMINOSE  
B) IL RAFFORZAMENTO DELLA VIGILANZA E DELLA PRESENZA SUL TERRITORIO DEGLI OPERATORI 
ADDETTI ALLA PREVENZIONE SOCIALE E ALLA SICUREZZA, AL FINE ASSICURARE AI CITTADINI 
L’INTERVENTO TEMPESTIVO DEI SERVIZI DI COMPETENZA DELL’ENTE LOCALE 
C) L’ATTIVAZIONE DI STRUMENTI TECNICI SPECIFICI PER IL TEMPESTIVO SOCCORSO ALLE PERSONE 
E PER LA SORVEGLIANZA DEGLI SPAZI PUBBLICI, NEL RISPETTO DEGLI OBBLIGHI DERIVANTI DAL-
LA LEGGE 31 DICEMBRE 1996, N. 675 (TUTELA DELLE PERSONE E DEGLI ALTRI SOGGETTI RISPETTO 
AL TRATTAMENTO DEI DATI PERSONALI) 
D) IL POTENZIAMENTO DELLA POLIZIA LOCALE, ANCHE MEDIANTE:  
1) l’acquisizione e la modernizzazione delle dotazioni tecniche e strumentali  
2) l’acquisizione delle dotazioni tecniche e strumentali per l’eventuale attivazione di modelli operativi di polizia locale 
di prossimità, come il vigile di quartiere  
3) il miglioramento dell’efficienza delle sale operative e il loro collegamento con le sale operative delle forze di polizia 
di sicurezza e con altri organismi preposti alla tutela dei cittadini  
E) LO SVILUPPO DELLE ATTIVITÀ DI PREVENZIONE E DI MEDIAZIONE DEI CONFLITTI SOCIALI E 
CULTURALI E DELLE ATTIVITÀ DI REINSERIMENTO SOCIALE 
F) LA PREVENZIONE E LA RIDUZIONE DEI DANNI DERIVANTI DA ATTI INCIVILI  
G) L’ASSISTENZA E L’AIUTO ALLE VITTIME DEI REATI 
 
Nello stabilire i criteri e le modalità di assegnazione dei finanziamenti per il primo anno 
di attuazione, la delib. giun. reg. 1114/2001 (all’art. 5, co. 1) ritorna sul sistema di clas-
sificazione e lo precisa [v. tavola 2]: da una parte le sette categorie generali vengono 
formalizzate come “tipologie di azione” e la formulazione delle prime due, come già 
detto, viene semplificata; dall’altra parte, vengono introdotte per ciascuna categoria ge-
nerale da due a undici specifiche sottocategorie, definite come “aree di azione”.  
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Tavola 2. Deliberazione giunta regionale 1114/2001, articolo 5, comma 1  
 
A RAFFORZAMENTO DELLA PREVENZIONE SOCIALE E TERRITORIALE  
A1 Riqualificazione urbanistica, rivitalizzazione di spazi pubblici  
A2 Prevenzione nel tessuto sociale ed economico dei fenomeni di usura, racket, riciclaggio e criminalità organizzata  
A3 Prevenzione nel tessuto sociale di fenomeni di criminalità predatoria  
A4 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di vittimizzazione o di coinvolgimento della prostituzione  
A5 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei reati connessi allo sfruttamento del lavoro  
A6 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di riduzione in schiavitù  
A7 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di abuso e violenza sessuale  
A8 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di razzismo e intolleranza alla di-
versità  
A9 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di coinvolgimento dei comportamenti di vandalismo e di bullismo gio-
vanile  
A10 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sui minori dei fenomeni di abuso o di abbandono  
A11 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di vittimizzazione o di coinvolgimento della tossicodipendenza  
B RAFFORZAMENTO DELLA VIGILANZA E ATTIVAZIONE DEI SERVIZI COMUNALI  
B1 Incremento della presenza sul territorio di assistenti sociali o altri operatori sociali  
B2 Incremento della presenza sul territorio di operatori della polizia municipale  
B3 Animazione o vigilanza davanti a scuole o in giardini pubblici, effettuata da operatori sociali o educativi ovvero da 
operatori della polizia municipale  
C SOCCORSO ALLE PERSONE E SORVEGLIANZA DI SPAZI PUBBLICI  
C1 Installazione di colonnine di soccorso o strumenti tecnici similari  
C2 Installazione di strumenti di videosorveglianza di monumenti o di spazi pubblici  
D POTENZIAMENTO DELLA POLIZIA MUNICIPALE  
D1 Acquisizione di dotazioni tecniche e strumentali per la polizia municipale  
D2 Acquisizione di dotazioni tecniche e strumentali per modelli operativi di polizia locale di prossimità, come il vigile 
di quartiere  
D3 Miglioramento dell’efficienza delle sale operative della polizia municipale  
D4 Nuove assunzioni di operatori della polizia municipale, ulteriori rispetto al turn-over ordinario o alla sostituzione 
di operatori cessati dal servizio o temporaneamente assenti  
D5 Sperimentazione di turni di servizio degli operatori della polizia municipale con una maggiore copertura del servi-
zio di vigilanza sul territorio  
E PREVENZIONE E MEDIAZIONE DEI CONFLITTI E REINSERIMENTO SOCIALE  
E1 Promozione della convivenza interculturale  
E2 Crescita delle relazioni personali e di gruppo per lo sviluppo del vivere in comunità  
E3 Integrazione sociale e civile degli stranieri  
E4 Reinserimento sociale dei detenuti o ex detenuti  
E5 Educazione alla legalità  
F PREVENZIONE E RIDUZIONE DEI DANNI DA ATTI INCIVILI  
F1 Prevenzione e di riduzione del danno di fenomeni diffusi, non criminali, che generano situazioni di tensione o di 
conflitto  
F2 Coinvolgimento degli autori degli atti incivili nel ripristino delle condizioni originarie che hanno determinato il 
danno  
G ASSISTENZA E AIUTO ALLE VITTIME DI REATI  
G1 Informazione sugli strumenti di tutela garantiti dall’ordinamento  
G2 Assistenza psicologica, cura e aiuto alle vittime  
G3 Assistenza di tipo materiale, riduzione del danno 
 
Lo schema regionale di classificazione degli interventi finanziabili viene modificato, per 
l’ultima volta, dall’all. A della delib. giun. reg. 199/2003 [v. tavola 3], con il quale ven-
gono soppresse le ultime due aree D4 e D5, che ammettevano a finanziamento 
l’assunzione di nuovi operatori in numero superiore all’ordinaria sostituzione e la mag-
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giore copertura del servizio di vigilanza del territorio. A questo proposito, occorre rile-
vare però che a partire dal 2008 le delibere di attuazione della l. reg. 38/2001 hanno 
previsto che gli enti locali possano utilizzare i contributi della legge per adeguare le 
proprie strutture di polizia secondo le caratteristiche organizzative stabilite dalla l. reg. 
12/2006 (art. 14, co. 2), in materia di polizia comunale e provinciale: ovvero prevedere 
l’organizzazione di un terzo turno di vigilanza per 120 giorni all’anno oltre ai due ordi-
nariamente effettuati, l’attivazione della centrale operativa per le comunicazioni di ser-
vizio, la predisposizione di una modalità operativa che consenta l’effettuazione dei con-
trolli di polizia amministrativa durante le 24 ore e l’attivazione di un sistema di rileva-
zione degli incidenti stradali più gravi.  
Va infine considerato che l’art. 12 della stessa delib. giun. reg. 199/2003 ha previsto 
che, oltre che in base ai criteri della popolazione comunale e della delittuosità provincia-
le, la procedura regionale di concessione dei contributi richiesti avvenga, per quanto qui 
rileva, riservando la quota del 25% delle risorse disponibili ai “progetti integrati”, che in 
forza dell’art. 7, co. 1, lett. a, del medesimo provvedimento regionale devono presenta-
re, tra le altre, la caratteristica di essere riconducibili ad almeno 2 delle tipologie di 
azione tra le 7 stabilite, con le due sole eccezioni che riguardano la tipologia B, i cui in-
terventi da considerare sono limitati a quelli delle aree di azione B1, sull’incremento 
della presenza sul territorio di operatori sociali, e B3, sull’animazione o vigilanza da-
vanti a scuole o in giardini pubblici (quindi con esclusione dell’area B2, sull’incremento 
della presenza sul territorio di operatori della polizia municipale), e della tipologia C, 
per cui si considerano solo gli interventi dell’area di azione C1, sull’installazione di co-
lonnine di soccorso (pertanto con esclusione dell’area C2, sull’installazione di strumenti 
di videosorveglianza).  
 
Tavola 3. Deliberazione giunta regionale 199/2003, allegato A  
 
A RAFFORZAMENTO DELLA PREVENZIONE SOCIALE E TERRITORIALE  
A1 Riqualificazione urbanistica, rivitalizzazione di spazi pubblici  
A2 Prevenzione nel tessuto sociale ed economico dei fenomeni di usura, racket, riciclaggio e criminalità organizzata  
A3 Prevenzione nel tessuto sociale di fenomeni di criminalità predatoria  
A4 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di vittimizzazione o di coinvolgimento della prostituzione  
A5 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei reati connessi allo sfruttamento del lavoro  
A6 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di riduzione in schiavitù  
A7 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di abuso e violenza sessuale  
A8 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sulle persone dei fenomeni di razzismo e intolleranza alla diversità  
A9 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di coinvolgimento dei comportamenti di vandalismo e di bullismo giovanile  
A10 Prevenzione delle cause sociali e delle conseguenze sui minori dei fenomeni di abuso o di abbandono  
A11 Prevenzione delle cause sociali e dei rischi di vittimizzazione o di coinvolgimento della tossicodipendenza  
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B RAFFORZAMENTO DELLA VIGILANZA E ATTIVAZIONE DEI SERVIZI COMUNALI  
B1 Incremento della presenza sul territorio di assistenti sociali o altri operatori sociali  
B2 Incremento della presenza sul territorio di operatori della polizia municipale  
B3 Animazione o vigilanza davanti a scuole o in giardini pubblici, effettuata da operatori sociali o educativi ovvero da 
operatori della polizia municipale 
C SOCCORSO ALLE PERSONE E SORVEGLIANZA DI SPAZI PUBBLICI  
C1 Installazione di colonnine di soccorso o strumenti tecnici similari  
C2 Installazione di strumenti di videosorveglianza di monumenti o di spazi pubblici  
D POTENZIAMENTO DELLA POLIZIA MUNICIPALE  
D1 Acquisizione di dotazioni tecniche e strumentali per la polizia municipale  
D2 Acquisizione di dotazioni tecniche e strumentali per modelli operativi di polizia locale di prossimità, come il vigile 
di quartiere  
D3 Miglioramento dell’efficienza delle sale operative della polizia municipale  
E PREVENZIONE E MEDIAZIONE DEI CONFLITTI E REINSERIMENTO SOCIALE  
E1 Promozione della convivenza interculturale  
E2 Crescita delle relazioni personali e di gruppo per lo sviluppo del vivere in comunità  
E3 Integrazione sociale e civile degli stranieri  
E4 Reinserimento sociale dei detenuti o ex detenuti  
E5 Educazione alla legalità  
F PREVENZIONE E RIDUZIONE DEI DANNI DA ATTI INCIVILI  
F1 Prevenzione e riduzione del danno di fenomeni diffusi, non criminali, che generano situazioni di tensione o di conflitto  
F2 Coinvolgimento degli autori degli atti incivili nel ripristino delle condizioni originarie che hanno determinato il danno  
G ASSISTENZA E AIUTO ALLE VITTIME DI REATI  
G1 Informazione sugli strumenti di tutela garantiti dall’ordinamento  
G2 Assistenza psicologica, cura e aiuto alle vittime  
G3 Assistenza di tipo materiale, riduzione del danno 
 
Prima di procedere ad analizzare la classificazione dal punto di vista della consistenza 
teorica e dell’applicazione concreta nel primo decennio di implementazione, si deve 
osservare che, secondo quanto risulta dalle relazioni generali sullo stato della sicurezza 
e sull’attuazione della legge, approvate ogni anno con decisioni della Giunta regionale 
[v. tavola 4], dal 2006 i contributi concessi dalla Regione Toscana si diversificano: il 
filone dei contributi destinati agli interventi delle amministrazioni comunali viene af-
fiancato da altri canali di finanziamento che interessano, direttamente e separatamente, 
per un verso le amministrazioni provinciali, per altro verso le polizie locali, municipali 
e provinciali.  
 
Tavola 4. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza secondo i 























C 2.582.284,50 2.232.284,50 2.407.284,50 2.183.000,00 2.125.000,00 1.323.376,00 1.290.376,00 1.453.376,00 1.585.126,00 1.483.126,00 18.665.233,50
PM         145.366,77 150.000,00 200.000,00 200.000,00 200.000,00 200.000,00 1.095.366,77
P           150.000,00 200.000,00 150.000,00 200.000,00 700.000,00
PP     78.786,00    250.000,00 240.000,00 110.000,00 115.000,00 120.000,00 913.786,00
T 2.582.284,50 2.232.284,50 2.486.070,50 2.183.000,00 2.270.366,77 1.723.376,00 1.880.376,00 1.963.376,00 2.050.126,00 2.003.126,00 21.374.386,27
 
Fonti dati: relazioni generali ex art. 8, l. reg. 38/2001.  
C: Comuni singoli o associati per progetti sulla sicurezza.  
PM: Polizie municipali per potenziamento dell’attività mediante la gestione associata.  
P: Province per singoli protocolli d’intesa.  
PP: Polizie provinciali per potenziamento dell’attività di presidio territoriale o della dotazione tecnica.  
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Dal confronto tra la linea di finanziamento a sostegno delle azioni delle amministrazioni 
comunali e quella del supporto cumulativo alle iniziative delle diverse amministrazioni 
e polizie locali [v. tavola 5], emerge che la diminuzione del volume complessivo della 
sovvenzione regionale al settore è sensibilmente meno marcata rispetto a quella della 
sola erogazione per le amministrazioni comunali, che tuttavia, come abbiamo visto, è 
caratterizzata da maggiore pluralità e integrazione di soggetti, finalità e modalità di in-
tervento, rispetto alle voci relative alle polizie municipali e provinciali. 
 
Tavola 5. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza secondo i 
















Fonti dati: relazioni generali ex art. 8, l. reg. 38/2001.  
 
 
6. Tipologie di azione  
 
Nel passare all’analisi delle tipologie e delle aree di azione per gli interventi in materia 
di politiche locali sulla sicurezza, si può partire considerando a titolo esemplificativo il 
tipo di informazioni che sino ad oggi sono elaborate e presentate in serie storica o su ba-
se annuale nelle citate relazioni generali [v. tavole 6 e 7], in attuazione della legge re-
gionale in materia.  
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Tavola 6. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 















A B C D E F G  
Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
 
Tavola 7. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 













Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
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Se si entra nel sistema della previsione delle diverse tipologie di azione, si fatica a com-
prendere il criterio sulla base del quale sono state elaborate. Ci si rende conto facilmente 
che le categorie proposte non risultano riconducibili a nessuna determinata classifica-
zione, tra quelle elaborate in letteratura sulla base delle esperienze internazionali1. Non 
pare seguita una suddivisione tra azioni “orientate alle persone” e azioni “orientate al 
contesto”, come nemmeno una ripartizione tra azioni di “tipo promozionale” e azioni di 
“tipo difensivo”. L’intento del legislatore regionale sembra quello di ampliare il più 
possibile il campo di intervento, l’ambito di azioni e il numero di soggetti che possono 
essere coinvolti a partire dal riferimento all’etichetta “sicurezza”, piuttosto che quello di 
fornire orientamenti strategici per l’azione. La scelta effettuata pare non tanto in dire-
zione di uno specifico “progetto sicurezza” – come enunciato dai promotori in fase di 
discussione – ma di una progettazione di “politiche differenziate” (in parte tradizionali e 
in parte innovative) che contemplano la questione sicurezza come oggetto rilevante del 
proprio attuarsi. In questa scelta, se possono esservi dei vantaggi in termini di pervasivi-
tà, si riscontra un innegabile limite soprattutto nella non specificità e dunque nella mi-
nore incisività degli interventi.  
                                                 
1 Per classificare le misure delle politiche di sicurezza urbana e di prevenzione, la letteratura ha 
inizialmente preso le mosse da una delle prime distinzioni di derivazione medica, che hanno 
riscosso più fortuna nel dibattito (Brantingham e Faust 1976): si tratta della distinzione tra misure 
primarie (che intervengono per eliminare o ridurre le condizioni criminogene presenti nel contesto 
fisico o sociale), secondarie (che sono volte a gruppi sociali a rischio criminalità attiva e passiva) e 
terziarie (che intervengono quando un evento criminoso è già accaduto, allo scopo di risarcire o 
ridurre i danni, ovvero per evitare le ricadute). Questo primo schema è stato successivamente 
arricchito, distinguendo i diversi destinatari delle azioni di prevenzione: vittime, autori e contesto. I 
modelli di prevenzione oggi più diffusi, la “prevenzione sociale” e la “prevenzione situazionale”, 
vengono meglio articolate attraverso due diverse dicotomie: al primo livello, politiche orientate ai 
soggetti vs politiche orientate al contesto; al secondo livello, cioè sia con riferimento ai soggetti che 
ai contesti, politiche di carattere promozionale vs politiche di carattere difensivo. Il campo delle 
politiche orientate ai soggetti viene ancora ulteriormente suddiviso con riferimento ai destinatari, 
ossia ai potenziali o reali autori di comportamenti devianti o criminali, ovvero alle potenziali o reali 
vittime (Prina 2006; Robert 2002; Selmini 2000; 2004b; Roché 1998). È evidente che nella realtà 
l’opposizione tra i due modelli appare meno netta e le caratteristiche dell’azione possono essere 
adeguatamente colte solo attraverso un’analisi dei contenuti, tuttavia a livello di orientamento 
generale ci pare che la classificazione conservi una sua utilità (Germaine 2008). In argomento, si 
veda anche Hughes (1998, 18-23).  
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Tra le tipologie di azione se ne ritrovano alcune che, sebbene collocate in ordine sparso 
all’interno dello schema regionale, si prestano più facilmente ad essere sistematizzate 
all’interno di tali dicotomie internazionali, in particolare:  
 
– “E Prevenzione e mediazione dei conflitti e reinserimento sociale” e “G Assi-
stenza e aiuto alle vittime di reati”, che si collocano tra le azioni orientate alle 
persone e di tipo promozionale.  
 
A parte queste, si rinvengono invece altre tipologie che si mostrano al contrario palese-
mente disomogenee, ambivalenti o comunque problematiche:  
 
– “C Soccorso alle persone e sorveglianza di spazi pubblici” contiene un’area 
orientata alle persone, relativa all’installazione di colonnine di soccorso (C1), e 
una al contesto, relativa all’installazione di strumenti di videosorveglianza 
(C2), peraltro entrambe sostanzialmente di tipo difensivo;  
– “F Prevenzione e riduzione dei danni da atti incivili” richiama azioni sia orien-
tate alle persone che al contesto, in particolare con l’area “F1 Prevenzione e ri-
duzione del danno di fenomeni diffusi, non criminali, che generano situazioni 
di tensione o di conflitto”;  
– “A Rafforzamento della prevenzione sociale e territoriale” non solo è trasversa-
le alla divisione tra azioni orientate alle persone e al contesto, ma al suo interno 
l’unica area relativa al contesto delle undici previste, “A1 Riqualificazione ur-
banistica, rivitalizzazione degli spazi pubblici”, non è sufficientemente esplici-
ta da poterne dedurre che si riferisca propriamente a interventi di tipo promo-
zionale, come trasformazione del territorio per riattivare la vivibilità, o di tipo 
difensivo, come installazione di arredo urbano dissuasivo o introduzione di 
forme di separazione tra aree e gruppi diversi, sempre per riqualificare o rivita-
lizzare l’ambiente;  
– “B Rafforzamento della vigilanza e attivazione dei servizi comunali” allude a 
iniziative concretamente orientate al contesto, tuttavia se la presenza sul territo-
rio degli operatori poliziali (B2) è agevolmente comprensibile e inquadrabile 
nelle azioni di tipo difensivo, più difficile è anzitutto riconoscere un contenuto 
altrettanto pertinente e praticabile all’area “B1 Incremento della presenza sul 
territorio di assistenti sociali o altri operatori sociali”, come che gli operatori 
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sociali svolgano abitualmente presidio del territorio, affiancando o sostituendo 
gli operatori di polizia, così come risulta addirittura incoerente e inspiegabile la 
formulazione dell’area “B3 Animazione o vigilanza davanti a scuole o in giar-
dini pubblici, effettuata da operatori sociali o educativi ovvero da operatori del-
la polizia municipale”, in quanto notoriamente l’animazione appartiene al ruolo 
e all’attività dei soli operatori sociali o educativi e la vigilanza ai soli operatori 
di polizia, sicché l’unico elemento accomunante pare il luogo individuato per le 
diverse azioni, appunto le scuole o i parchi, ma non risulta adeguato a rendere 
conto della differente qualificazione degli interventi prescelti.  
 
Di conseguenza, l’esame del sostegno regionale alle politiche locali per la sicurezza at-
traverso il confronto delle percentuali generali tra le macro-categorie definite come “ti-
pologie”, così come all’interno di ciascuna tipologia mediante la comparazione delle so-
le percentuali relative delle proprie “aree” intese come micro-settori [v. tavole 6 e 7], 
pare sostanzialmente inconcludente, quando non significativamente fuorviante, anche se 
tali variabili vengono rielaborate su serie storica o come linee tendenziali [v. tavola 8].  
 
Tavola 8. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 
































Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
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7. Aree di azione  
 
Per cercare di utilizzare al meglio le informazioni disponibili, si è proceduto quindi alla 
completa rielaborazione degli interventi finanziati, secondo l’indicazione dell’area o 
delle aree di azione risultante dalla procedura di finanziamento, per la quale i soggetti 
richiedenti devono anzitutto precisare tale elemento nella domanda di contributo, quindi 
la struttura regionale deve poi vagliarlo con l’istruttoria di approvazione. Tali indicazio-
ni sono state ricavate dagli allegati ai decreti dirigenziali, in cui viene formalizzata la ri-
partizione degli importi disponibili tra i diversi progetti ammessi, e sono state ricalcola-
te come percentuali sul totale complessivo degli interventi, in modo da venir valorizzate 
per la loro valenza autonoma e non nell’incidenza relativa all’interno delle rispettive ca-
tegorie generali, e così da poter neutralizzare la sopra rilevata frequente disomogeneità 
o ambivalenza di queste ultime [v. tavola 9].  
 
Tavola 9. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 























A 22,9% 19,2% 18,0% 17,9% 15,0% 15,7% 13,2% 20,1% 12,6% 14,3% 16,9%
A1 11,8% 4,8% 8,0% 6,6% 5,1% 4,3% 3,9% 8,1% 6,6% 6,3% 6,6%
A2 0,7% 0,8% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,4% 0,4% 0,0% 0,0% 0,3%
A3 2,1% 1,2% 0,9% 0,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,8% 0,5% 0,5% 0,6%
A4 0,0% 0,8% 0,3% 0,0% 0,3% 1,1% 0,4% 0,4% 0,5% 0,5% 0,4%
A5 0,0% 0,4% 0,0% 0,7% 0,0% 0,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
A6 0,7% 0,4% 0,3% 1,0% 0,0% 0,0% 0,4% 0,8% 0,0% 0,0% 0,4%
A7 1,0% 0,4% 0,6% 1,0% 1,0% 1,1% 0,4% 0,8% 0,0% 0,5% 0,7%
A8 1,7% 2,8% 0,6% 0,7% 0,7% 1,8% 0,0% 0,8% 0,0% 0,5% 1,0%
A9 3,1% 4,0% 4,4% 5,0% 5,5% 5,0% 4,4% 5,8% 3,3% 3,2% 4,4%
A10 1,0% 2,4% 1,8% 2,0% 1,7% 1,8% 2,2% 1,9% 1,1% 2,1% 1,8%
A11 0,7% 1,2% 1,2% 1,0% 0,7% 0,0% 0,4% 0,4% 0,5% 0,5% 0,7%
B 13,9% 28,0% 26,3% 26,5% 31,4% 26,4% 28,5% 20,5% 24,2% 18,5% 24,4%
B1 1,4% 2,8% 2,9% 2,0% 2,7% 3,2% 2,6% 1,2% 2,2% 1,6% 2,3%
B2 6,3% 19,2% 13,9% 15,9% 18,1% 16,1% 18,4% 13,5% 15,9% 11,1% 14,8%
B3 6,3% 6,0% 9,4% 8,6% 10,6% 7,1% 7,5% 5,8% 6,0% 5,8% 7,3%
C 3,1% 6,0% 4,1% 3,3% 9,6% 6,1% 11,4% 9,3% 11,0% 14,8% 7,9%
C1 1,7% 2,4% 0,6% 0,7% 2,0% 0,4% 0,4% 0,4% 0,5% 2,1% 1,1%
C2 1,4% 3,6% 3,5% 2,6% 7,5% 5,7% 11,0% 8,9% 10,4% 12,7% 6,7%
D 49,0% 32,0% 31,0% 31,1% 23,5% 25,7% 23,7% 19,7% 29,1% 29,6% 29,4%
D1 20,5% 19,6% 21,5% 24,8% 17,7% 19,6% 18,9% 15,4% 19,2% 18,5% 19,6%
D2 3,8% 4,4% 3,8% 2,0% 1,4% 1,8% 1,8% 2,7% 7,1% 6,9% 3,6%
D3 3,5% 5,6% 5,6% 4,3% 4,4% 4,3% 3,1% 1,5% 2,7% 4,2% 3,9%
D4 11,8% 2,0%   6,9%
























E 8,3% 12,4% 14,7% 18,2% 15,7% 19,6% 18,0% 24,3% 18,7% 18,5% 16,9%
E1 0,3% 3,2% 0,9% 2,0% 1,0% 2,5% 1,8% 2,3% 1,6% 1,1% 1,7%
E2 1,0% 2,4% 4,1% 4,6% 2,0% 3,9% 4,8% 6,9% 4,4% 4,8% 3,9%
E3 2,4% 2,4% 1,8% 1,0% 1,4% 1,1% 0,9% 1,9% 1,1% 1,1% 1,5%
E4 0,7% 0,8% 0,6% 0,7% 0,0% 0,4% 0,0% 0,4% 0,0% 0,0% 0,3%
E5 3,8% 3,6% 7,4% 9,9% 11,3% 11,8% 10,5% 12,7% 11,5% 11,6% 9,4%
F 0,0% 1,2% 1,2% 1,0% 2,0% 3,6% 1,3% 2,3% 1,6% 1,6% 1,6%
F1  0,8% 1,2% 1,0% 2,0% 3,6% 1,3% 2,3% 1,1% 1,6% 1,7%
F2  0,4% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,5% 0,0% 0,1%
G 2,8% 1,2% 4,7% 2,0% 2,7% 2,9% 3,9% 3,9% 2,7% 2,6% 2,9%
G1 0,3% 0,4% 0,6% 0,3% 0,3% 0,0% 1,3% 0,8% 0,5% 0,5% 0,5%
G2 1,0% 0,4% 2,1% 0,3% 1,0% 1,4% 0,4% 1,2% 1,1% 0,5% 1,0%
G3 1,4% 0,4% 2,1% 1,3% 1,4% 1,4% 2,2% 1,9% 1,1% 1,6% 1,5%
T 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
 
Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
A-G: tipologie e aree di azione ex all. A, delib. giun. reg. 199/2003.  
 
Prima di proseguire, va anzitutto osservato che il peso economico dell’area o delle aree 
di azione non è concretamente determinabile, al di fuori dei rarissimi casi di progetti di 
tipo ordinario (cioè non integrati) e con una sola area di azione, poiché la regolamenta-
zione regionale non prevede, né per i soggetti che presentano i progetti né per la struttu-
ra che approva i finanziamenti, di quantificare il costo dei singoli interventi secondo le 
diverse aree di azione. Va inoltre precisato che l’attribuzione formale dell’area o delle 
aree di azione non risulta concretamente riprocessabile, in ragione dell’insufficienza 
delle informazioni richieste o comunque presentate nell’unica fonte ad accesso pubbli-
co, vale a dire le schede sintetiche sui singoli progetti che sono contenute all’interno 
delle relazioni generali.  
L’analisi che segue si riferisce pertanto all’orientamento delle istanze dei soggetti inte-
ressati ai finanziamenti regionali nella scelta delle aree di azione, ovviamente nei limiti 
dello specifico capitolo di spesa in esame, relativo ai progetti sulla sicurezza presentati 
dagli enti comunali. Peraltro, come sopra anticipato, occorre tenere presente che:  
 
1) la presenza all’interno del sistema regionale di ripartizione dei contributi di un 
meccanismo di incentivo legato alle “tipologie” – per il quale si prevede che ai 
progetti “integrati”, che appunto per essere tali devono essere riconducibili ad 
almeno due di esse, viene riservata una quota specifica delle risorse stanziate – 
evidenzia in modo inequivoco che i sopra illustrati limiti sistematici di tali ma-
cro-categorie si riverberano negativamente anche sul piano applicativo degli 
incentivi alle politiche locali per la sicurezza;  
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2) l’integrazione di tale agevolazione per i progetti integrati con un meccanismo 
di disincentivo legato alle “aree” – peraltro limitato all’esclusione di due sole 
di esse, quella relativa all’incremento della presenza sul territorio di operatori 
della polizia municipale e dell’installazione di strumenti di videosorveglianza – 
testimonia in maniera altrettanto significativa la consapevolezza, da parte 
dell’autorità regionale, del problema di indirizzare in senso sociale il sostegno 
alle politiche per la sicurezza.  
 
Quando ci si addentra nel merito della destinazione dei differenti interventi finanziati, 
viene in luce che le singole aree con le maggiori frequenze sono quelle afferenti alle at-
tività di polizia. In genere, le due aree D1 (Acquisizione di dotazioni tecniche e stru-
mentali per la polizia municipale) e B2 (Incremento della presenza sul territorio di ope-
ratori della polizia municipale) rappresentano da sole circa un terzo del totale degli in-
terventi per i quali vengono richiesti i contributi regionali. Tenuto conto delle precedenti 
osservazioni, per un verso sul sistema selettivo del sostegno regionale – che dal 2003 ha 
visto la previsione di criteri di incentivo e disincentivo in favore dell’integrazione e del 
bilanciamento tra settori di polizia e del sociale – e per un altro verso sul binario paralle-
lo di finanziamento regionale – che dal 2006 ha visto la concessione di ulteriori contri-
buti in forma autonoma per analoghe o ulteriori finalità di polizia –, si è proseguito per-
tanto con una rielaborazione dicotomica che potesse cogliere la tendenza generale nel 
processo esaminato: da una parte, si sono raggruppate le aree “poliziali”, cioè che ri-
guardano propriamente l’attività della polizia municipale (B2, C1-C2, D1-D2-D3); 
dall’altra parte, si sono sommate le aree “sociali”, ossia che interessano latamente 
l’attività di altri servizi, dell’amministrazione locale o comunque attivi sul territorio 
(A1-A11, B1, E1-E5, F1-F2, G1-G3). A tal fine, si è necessariamente accantonata l’area 
B3 (Animazione o vigilanza davanti a scuole o in giardini pubblici, effettuata da opera-
tori sociali o educativi ovvero da operatori della polizia municipale), in considerazione 
della sopra rilevata natura ibrida, e ad alcune altre aree si è ottimisticamente attribuita la 
qualificazione di “sociale”, sebbene per esempio l’area A1 (Riqualificazione urbanisti-
ca, rivitalizzazione degli spazi pubblici) possa raccogliere, come già argomentato, inter-
venti non solo di tipo promozionale, ma anche difensivo, ovvero l’area E5 (Educazione 
alla legalità) possa contemplare tanto interventi di taglio dialogico-culturale, animati da 
esperti di saperi sociali, quanto interventi dall’approccio formale-istituzionale, gestiti 
dalle forze di polizia.  
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Nonostante tali cautele, va colto innanzitutto come – a parte la sola eccezione dell’anno 
2008 – la distanza tra la linea dell’area poliziale e quella sociale si è mantenuta piuttosto 
stabile e marcata [v. tavola 10], in particolare tornando a far segnare negli ultimi due 
anni in esame un differenziale attorno ai venti punti percentuali in favore degli interven-
ti di tipo poliziale, analogo a quello dei primi due anni di introduzione dei contributi re-
gionali in materia.  
 
Tavola 10. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 













Fonti: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
 
Da un’ulteriore elaborazione dei medesimi dati, si può apprezzare inoltre che – in 
merito al tipo di tendenza nel tempo – se in genere le diverse aree poliziali fanno re-
gistrare un andamento abbastanza variabile [v. tavola 11], ve n’è tuttavia una molto 
importante nel dibattito nazionale e internazionale che esprime una linea tendenziale 
chiara e consistente, l’area C2 (Installazione di strumenti di videosorveglianza di 
monumenti o di spazi pubblici) [v. tavola 12], che infatti da assai marginale nei primi 
anni è diventata nell’ultimo anno la seconda voce più importante di tutte, comprese 
quelle sociali.  
87 
 
Tavola 11. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 
























Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
 
Tavola 12. Contributi della Regione Toscana in materia di politiche locali per la sicurezza destinati ai 
Comuni secondo gli interventi finanziati nelle aree di natura poliziale come linee tendenziali (anni 
2001-2010)  
 
Fonti dati: all. A, decreti dirigenziali ex l. reg. 38/2001.  
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8. Conclusioni  
 
Un primo elemento di riflessione – che si è ricavato dalle informazioni disponibili sulla 
classificazione e sull’assegnazione degli interventi – riguarda l’evoluzione della spesa 
come sostegno regionale al settore della sicurezza urbana nel passaggio dal primo 
(2001-2005) al secondo mandato del presidente Martini (2006-2010): da tale punto di 
vista, va registrata una sostanziale riduzione del volume delle risorse impegnate, ma an-
che un progressivo condizionamento della natura delle azioni sostenute. Si assiste, infat-
ti, al passaggio di una parte significativa dei finanziamenti dalla voce dedicata alle città 
– che lascia agli enti interessati ampia possibilità di scelta tra iniziative maggiormente 
innovative e diversificate – alle voci riservate alle polizie – che restringe ai soggetti de-
stinatari il margine di opzione per esigenze marcatamente strutturali e settoriali. In tal 
senso, questa modificazione delle forme di investimento regionale nel settore della sicu-
rezza locale non pare una diretta conseguenza delle variazioni apportate all’entità com-
plessiva delle risorse allocate, quanto piuttosto un risultato sintomatico dell’opzione 
strategica per interventi prioritari su tali tipologie di esigenze settoriali.  
Un secondo elemento di riflessione – che si è dedotto dalle informazioni esistenti nei 
documenti pubblici – concerne il sistema delle tipologie di azione oggetto del sostegno 
a livello regionale in materia di sicurezza urbana: in questo ambito di analisi, si riscon-
tra uno schema di contenuti delle iniziative da finanziare con significative incoerenze, 
che si traducono in una concreta impossibilità di utilizzare le tipologie di azione come 
variabile euristica nella assegnazione come nell’analisi del contributo regionale alle po-
litiche locali per la sicurezza. Si tratta, infatti, di un insieme di classi in cui sono fre-
quenti delle voci spurie od opache, cui non risultano attribuibili significati precisi e 
congruenti, e di conseguenza da cui non paiono ricavabili indicazioni razionali e concre-
te sul piano delle politiche incentivate.  
Un terzo e ultimo elemento di riflessione – che si estrapolato dalle informazioni utiliz-
zabili sulla progettualità documentata – si riferisce all’orientamento rispetto alle aree di 
azione del sostegno regionale nel campo della sicurezza urbana: da tale prospettiva, si 
registra tra i progetti generali degli enti comunali una prevalenza sostanzialmente netta e 
costante dell’interesse per le aree di azione di tipo poliziale, rispetto a quelle di natura 
sociale. Si osserva, infatti, che le voci maggiormente consistenti appartengono, in gene-
re, al gruppo delle attività di polizia, e che in questo gruppo l’unica che segna una ten-
denza significativa, nel senso della crescita, è l’installazione di strumenti di videosorve-
glianza. Da tale prospettiva, pare evidente che la disciplina regionale di sostegno alle 
politiche locali per la sicurezza non è stata adeguata allo scopo di favorire una reale in-
tegrazione dei diversi interventi riconosciuti, considerato come gli enti interessati si so-
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no orientati a presentare in genere progetti integrati, che quindi godevano del massimo 
finanziamento concedibile, ma che in ragione dei limiti concettuali nella formulazione 
delle tipologie e delle aree di azione, su cui i criteri selettivi sono incentrati, rappresen-
tavano spesso delle iniziative contenitore, al cui interno continuavano a dominare 
l’orientamento in favore delle azioni di polizia, peraltro già destinatarie di appositi capi-




LA SICUREZZA COME AMMINISTRAZIONE  
A LIVORNO  
L’esperienza livornese di traduzione locale-plurale  
 
 
1. Introduzione: il processo amministrativo nelle peculiarità locali  
 
Il testo della legge regionale toscana amplia i confini tradizionali della sicurezza che 
non è più, o soltanto, quella perseguita dallo stato attraverso i suoi dispositivi di inter-
vento, ma diviene la promozione di una politica pubblica centrata su alcuni assunti e 
condizioni chiave, gli stessi a cui fanno riferimento le “nuove politiche” di sviluppo lo-
cale: la diponibilità di risorse distribuite attraverso una logica concorsuale, un approccio 
“integrato” degli interventi, la sperimentazione di forme di partecipazione degli abitanti 
e delle agenzie locali all’interno del processo decisionale e nell’attuazione dei pro-
grammi, la definizione di accordi di partnership tra soggetti diversi e tra pubblico e pri-
vato finalizzati a realizzare interventi congiunti su un ambito territoriale definito (Brico-
coli 2004; Bifulco e De Leonardis 2005b).  
Strumenti amministrativi incentivanti come la legge regionale in questione offrono agli 
attori locali alcune condizioni organizzative, cognitive e politiche in cui collocare la 
propria azione. Il carattere “aperto” e parzialmente indeterminato degli output di un tale 
strumento lascia agli attori delle politiche la possibilità di elaborare proposte in sintonia 
con gli elementi del proprio contesto. Il problema della “traduzione” delle politiche di 
sicurezza (Newburn e Sparks 2004; Hughes ed Edwards 2005; Hughes 2007) assume al-
lora una particolare centralità. L’ambito geo-storico in cui si realizza o si cerca di rea-
lizzare una determinata politica ha effetti profondi sulla forma e lo stile delle politiche 
stesse.  
In qualunque processo di innovazione amministrativa e di implementazione di politi-
che l’applicazione degli input di riforma è sempre un processo di costruzione di co-
noscenza, che ha per protagonisti gli attori che ricevono gli input in “un processo di 
risignificazione locale”:  
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“Possiamo leggere il cambiamento delle amministrazioni non 
più come la conseguenza del trasferimento di una conoscenza 
oggettiva, già data, ma attraverso le dinamiche di appropriazione 
e produzione locale di significati che vengono elaborati dagli in-
termediari durante il processo di traduzione” (Gherardi e Lippi 
2002, 184).  
 
In questa prospettiva, i caratteri del contesto, le esperienze passate di chi vi prende parte 
e le attività di negoziazione che prendono forma influenzano l’utilizzo della normativa, 
almeno quanto le regole che essa afferma. La normativa appare allora come uno “stru-
mento” – né totalmente determinato, né totalmente determinabile – che gli attori utiliz-
zano all’interno delle proprie pratiche relazionali, per lo più pre-esistenti alla normativa 
stessa. La regolamentazione può dunque generare pratiche sociali diverse, a vario titolo 
riconducibili sotto una stessa etichetta “sicurezza”.  
Nelle pagine che seguono vengono analizzate caratteristiche e modalità della traduzione 
in pratica della normativa regionale in una realtà specifica: il comune di Livorno. Lo 
studio di caso mira a comprendere quali orientamenti guidino l’implementazione, quali 
connotazioni specifiche recepiscano gli assunti introdotti dalla legge regionale, quali at-
tori vengano coinvolti e quali assetti si strutturino.  
La ricostruzione e la descrizione degli interventi in materia di sicurezza è stata compiuta 
attraverso tre fonti principali. In primo luogo si è proceduto ad una puntuale ed esausti-
va raccolta dell’insieme di documenti amministrativi prodotti dal Comune (progetti di 
intervento, delibere del Consiglio comunale e delibere di Giunta). Le informazioni sono 
state quindi completate attraverso interviste semi-strutturate e colloqui informali con at-
tori coinvolti a vario titolo nella realizzazione delle politiche. In totale sono state dunque 
utilizzati tre tipi di fonti: i documenti amministrativi, le interviste e la stampa locale. La 
rassegna stampa è stata utilizzata come mezzo integrativo rispetto alle interviste condot-
te e ha avuto come unico obiettivo una familiarizzazione con le dimensioni politiche e 
sociali del caso studiato.  
A Livorno lo sviluppo di uno specifico campo di intervento contrassegnato dalla deno-
minazione “sicurezza urbana” risale ai primi mesi del 2001 e si estende, senza interru-
zioni, fino al 2010, anno in cui i finanziamenti regionali cessano. Il progetto può contare 
su una continuità tecnica e politica insolita: per tutto il decennio restano in carica come 
principali attori tecnici e politici l’assessore di riferimento, il comandante e il dirigente 
del progetto. Le politiche di sicurezza si inseriscono dunque in una scansione temporale 
e in un quadro organizzativo relativamente stabile, due elementi che pongono le pre-
messe per poter osservare e valorizzare ciò che le interazioni di processo producono.  
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L’esistenza di un progetto “Città sicura” e di una specifica struttura di gestione eviden-
zia un’intenzione politica globale che, almeno in teoria, rende l’esperienza livornese un 
intervento virtuoso e ne fa in buona misura un caso scuola. Già nel 2006 il progetto è 
premiato nel 2006 con l’Oscar dell’innovazione nella pubblica amministrazione, 
nell’ambito della Rassegna Dire e Fare promossa da Anci e Regione Toscana, e ancora 
più di recente viene riconosciuto dagli addetti ai lavori tra le poche esperienze italiane 
che superano la “sostanziale debolezza delle politiche sviluppate dalle città, troppo ca-
ratterizzate da risposte emergenziali e sostanzialmente simboliche” (Braccesi 2008, 
128). Per tali ragioni, l’iniziativa si presenta come un’efficace concretizzazione, con 
qualche tratto di eccellenza, di una politica regionale, da cui trae il suo supporto norma-
tivo e finanziario.  
L’analisi che segue si estende al periodo 2000-2010 e si incrocia con i mandati dei due 
sindaci che si sono succeduti in questo tempo: Gianfranco Lamberti e Alessandro Co-
simi (2004-2009; dal 2009 ad oggi). La struttura del capitolo è articolata in quattro parti:  
 
1) origine del progetto: emergenza e consolidamento della problematica;  
2) obiettivi e contenuti delle azioni: quali definizioni di sicurezza vengono svilup-
pate?, quali azioni vengono intraprese?  
3) attori degli interventi: quali sono gli attori coinvolti e con quali ruoli?, quali as-
setti si strutturano attorno alla definizione di sicurezza urbana?  




2. L’emergere del problema: la sicurezza come bene politico  
 
Come per la gran parte dei governi locali a livello nazionale, è a partire dalla fine degli 
anni ’90 che l’amministrazione del Comune di Livorno inizia a confrontarsi con il pro-
blema della sicurezza cittadina.  
Nell’elezione del 1999 la sicurezza entra nella comunicazione pubblica come tema della 
campagna elettorale dei candidati sindaci per la città. Gianfranco Lamberti, il sindaco 
dei Ds in carica e destinato alla riconferma, pone la sicurezza tra le priorità del governo 
cittadino, non “volendo lasciare il tema in mano alla destra”. A ottobre dello stesso anno 
Forza Italia organizza in Fortezza Nuova il Security day: Berlusconi illustra via video il 
“Progetto azzurro” per la sicurezza. Nel decennio successivo – come dimostra l’esame 
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degli atti – all’interno del Consiglio cittadino il tema si ripresenta con una frequenza 
non particolarmente ravvicinata, generalmente in corrispondenza di crisi di “panico mo-
rale” (Cohen 1972; Maneri 2001), di situazioni di particolare allarme in genere enfatiz-
zate dai mass media.  
Nel giugno 2000 il gruppo di An presenta un ordine del giorno con il quale si intendono 
sollecitare misure governative più efficaci nel contrasto del crimine. Si apre così una di-
scussione che, dal contesto nazionale, si sposta su tematiche locali di sicurezza. La mo-
zione assomma in modo abbastanza confuso gli argomenti tipici delle campagne di 
“legge e ordine”1: insiste sulla rappresentazione del fallimento dello stato nel garantire 
la sicurezza interna e il controllo delle frontiere, e invoca una maggiore certezza nel 
funzionamento del sistema penale.  
 
“Negli ultimi anni lo Stato ha abdicato di fronte a una serie in-
credibili di situazioni: dal controllo delle frontiere e del territorio 
al crimine organizzato, al dilagare dell’immigrazione clandesti-
na e del contrabbando che hanno tolto credibilità alle istituzioni 
[...]. Si chiede con tutte le forme possibili di promuovere una le-
gislazione che dia certezza della pena, rapidità e serenità di giu-
dizio, garanzia che le pene siano effettivamente scontate, soprat-
tutto nel caso di reiterazione dei reati” (Giunta del Comune di 
Livorno 2000).  
 
Al Comune si richiede principalmente di rappresentare alle autorità statali la domanda 
proveniente dalla città e di assumere un proprio ruolo diretto attorno a tre impegni prin-
cipali: l’organizzazione di una giornata dedicata a “ordine pubblico e sicurezza”, 
l’istituzione del vigile di quartiere e il potenziamento dell’illuminazione in alcune “zone 
a rischio” non altrimenti specificate.  
Nella seduta consigliare, che si protrae per un’intera giornata, trovano espressione al-
cune tematiche che ricorreranno nel dibattito pubblico degli anni successivi a Livorno, 
ovvero la centralità di due “figure della pericolosità sociale”: gli immigrati e i tossico-
dipendenti.  
                                                 
1 Per una ricostruzione del ruolo della sicurezza nelle campagne elettorali degli anni ’90 si rimanda a 
Cornelli (2008). I programmi elettorali delle forze politiche nelle elezioni politiche del 1996 sono 
trovano invece in Documenti giustizia (Aa.Vv. 1996, 897-922).  
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Tutti gli schieramenti, pur nella diversità delle rispettive posizioni, condividono il giu-
dizio che il problema sicurezza a Livorno “non è di eclatanza”. A differenziarsi sono 
soprattutto le prefigurazioni degli scenari futuri, su cui il dibattito mostra alcune pola-
rizzazioni. Gli interventi dei consiglieri di centro-destra ripropongono il repertorio reto-
rico dell’allarmismo (Battistelli, a cura di, 2008): una rappresentazione esasperata del 
“rischio criminalità”, argomentata in modo generale e astratto, priva del supporto di dati 
conoscitivi, ma anche di correlazioni con il contesto locale. A ricorrere è l’associazione 
delinquenza-extracomunitari, attorno al quale si strutturano molti interventi tra le fila 
dell’opposizione. Ricorrono sovente le metafore naturalistiche, come il flusso o l’ondata 
(Dal Lago 1999) e appare frequente il riferimento “a ciò che dice la televisione” come 
fonte di legittimazione delle opinioni esposte, a conferma dell’assunto che la conoscen-
za intorno alla sicurezza si basa su un’esperienza della criminalità culturalmente conno-
tata (Garland 2001 [2004, 122]):  
 
“se si apre la televisione si vede che gli extracomunitari si rivol-
tano [...], dice che ne succedono di tutti i colori, almeno questo 
ci dicono i telegiornali di tutte le reti, non si vede perché la no-
stra città dovrebbe rimanerne indenne. Vuol dire che l’ondata, 
anche se in misura minore, arriverà anche da noi” (Giunta del 
Comune di Livorno 2000).  
 
I pericoli di un’“invasione” risulterebbero particolarmente elevati per Livorno perché la 
“città è estremamente tollerante e liberale e quindi più indifesa delle altre” (Giunta del 
Comune di Livorno 2000).  
All’opposizione che enfatizza la pericolosità sociale dell’immigrazione, i consiglieri di 
maggioranza e di Rifondazione comunista rispondono inizialmente abbozzando 
un’analisi delle cause sociali ed economiche dei fenomeni migratori, dalla consapevo-
lezza della quale dovrebbe scaturire il rispetto del valore dell’accoglienza. Nel dibattito 
gioca un ruolo chiave un consigliere di maggioranza, Presidente dell’Arci, 
l’Associazione che risulta tra i principali gestori di servizi sociali per il Comune. 
Dall’insicurezza astratta di cui gli immigrati sarebbero portatori, il discorso si sposta sui 
tossicodipendenti sui quali la stampa ha richiamato l’attenzione ancora pochi giorni 
prima.  
Il problema della tossicodipendenza presenta a Livorno un’incidenza statistica superiore 
alla media regionale. Il modo più efficace per perseguire il controllo del fenomeno e 
quindi, in qualche forma non meglio specificata, anche la rassicurazione degli abitanti, 
appaiono tuttavia le politiche di riduzione del danno. Intervenire diversamente, in modo 
repressivo e poliziesco, produrrebbe come unico effetto lo spostamento dei soggetti in 
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altre aree del territorio. I tossicodipendenti non sono causa, ma a loro volta “le vittime 
del degrado”. Alla rappresentazione del cittadino livornese vittima di una situazione ge-
neralizzata di pericolo di cui sfuggono i contorni, si affiancano negli interventi del 
gruppo progressista le immagini di quelle che appaiono le “vittime” delle disuguaglian-
ze sociali: “emarginati”, tossicodipendenti, immigrati, disoccupati. Gli interventi del 
gruppo di maggioranza riaffermano un’accezione della sicurezza a livello locale che in-
terroga la capacità di “una città di costruire percorsi di sostegno solidale [...], percorsi 
di inclusione per coloro che non ce la fanno” (Giunta del Comune di Livorno 2000). Le 
politiche di sicurezza pubblica sembrerebbero coincidere con le politiche di sicurezza 
sociale tout court, come interventi finalizzati allo sviluppo di politiche attive del lavoro, 
di pratiche di solidarietà, di erogazione di servizi alla persona, di creazione di condizio-
ni stabili di sostegno alla cittadinanza, di inclusione e di coesione sociale.  
Il dibattito in Consiglio mette dunque in luce il permanere di significative differenze 
ideologiche fra gruppi di maggioranza e di opposizione, che sembrano rendere la defini-
zione della sicurezza oggetto di negoziazione politica2.  
Come può forse apparire scontato da quanto detto fin qui, il gruppo Ds respinge 
l’ordine del giorno presentato da An e “giustifica” il proprio atto con l’impossibilità di 
condividere il giudizio che è stato espresso sull’immigrazione. È significativo tuttavia 
che il gruppo cerchi di evitare – anche abbandonando l’aula – che il Consiglio comu-
nale “esca” con una posizione non unitaria sul tema. Tale insistenza appare senza 
dubbio rivelatrice del valore che gli eletti associano alla capacità di farsi carico della 
preoccupazione dei cittadini in materia di sicurezza, quale prova di una particolare vi-
cinanza alla popolazione3. Il Presidente dell’Arci rilancia un nuovo accordo insistendo 
sull’importanza di istituire il vigile di quartiere. L’istituzione del vigile – si sottolinea 
                                                 
2 Edward e Hughes utilizzano il concetto di “power dependance” per dar ragione degli esiti 
instabili delle lotte sulla sicurezza. Si tratta di un concetto sviluppato dai politologi per costruire 
una teoria sui cambiamenti e della continuità nella governance (Rhodes 1997). Il concetto di 
power dependance identifica un paradosso fondamentale del potere politico: coloro che 
possiedono il potenziale per governare non hanno il potere quando non governano, ma nemmeno 
mentre cercano di governare, perché sono dipendenti da altri per portare avanti i propri impegni 
(Edward e Hughes, 2009, 76).  
3 Secondo Le Goff (2005), l’ingresso dei sindaci sul terreno della lotta contro l’insicurezza 
coinciderebbe con la riaffermazione del modello di politico come “buon padre di famiglia”. Un 
simile cambiamento corrisponde all’indebolimento della “città civica”, a favore della “città 
domestica”, così come descritto da Boltanski e Thévenot (1991). La dignità dei cittadini appare 
sempre più legata non alla loro aspirazione ai diritti civici, ma all’attenzione e alla cura di cui sono 
fatti oggetto. I “grandi” trovano una giustificazione della loro esistenza nel privilegiare la prossimità 
attraverso legami di familiarità.  
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in polemica con il gruppo di Rifondazione comunista – non rappresenta un tentativo di 
“militarizzare il territorio”, ma ricopre piuttosto una funzione di lavoro sociale: il vigi-
le è un “punto di riferimento civile per i cittadini”, un presidio territoriale paragonabi-
le a quello che i servizi a bassa soglia gestiti dalle associazioni svolgono in alcune 
“zone a rischio”. Il Sindaco stesso sottolinea ripetutamente che “buona parte dei con-
tenuti” emersi nella discussione trovano il suo pieno appoggio: “la questione della si-
curezza è tale da meritare l’apprezzamento di tutto il Consiglio comunale”. Il tema ha 
ormai piena legittimità nell’agenda politica cittadina. Il bisogno di sicurezza è 
un’“evidenza condivisa” cui nessuno può sottrarsi e che si manifesta come universale 
(Bonelli 2010, 289), anche se non è altrettanto chiaro in cosa essa consista o quali sia-
no le sue componenti.  
 
 
3. Il progetto Città sicura: una sicurezza plurale?  
 
Sei mesi dopo tale passaggio pubblico, il Comune di Livorno adotta per la prima volta 
nel gennaio 2001 una strategia di governo cittadino che viene esplicitamente ricondotta 
sotto l’etichetta di “politiche di sicurezza”. Come lo stesso dibattito consigliare ha evi-
denziato, la problematica non assume nella città un livello di particolare rilevanza, per-
tanto il processo di implementazione delle politiche non si caratterizza come una rispo-
sta a situazioni di allarme o a mobilitazioni della cittadinanza, come accaduto all’inizio 
degli anni ’90 in altre città italiane4. La sua origine risulta assolutamente top-down ed è 
sostenuta principalmente – racconta il Responsabile del progetto – dalle opportunità re-
gionali di finanziamento. La legge regionale avvia il processo di istituzionalizzazione 
delle politiche e consolida la possibilità stessa di un assessorato alla sicurezza.  
 
“Prima non c’è niente. È nel 2001, in concomitanza con i lavori 
preparatori della legge regionale, che si costruisce il gruppo di 
lavoro e si elaborano le linee fondamentali di un progetto inte-
grato di sicurezza urbana, secondo i criteri della legge regionale 
che era circolata in bozza” (Intervista al Dirigente del progetto 
Città sicura).  
                                                 
4 L’analisi dei percorsi e dei contenuti delle politiche locali di sicurezza urbana risulta poco diffusa 
in letteratura. Per un approfondimento di caso, si veda su Roma Battistelli e Fay Lucianetti (2010), 
su Modena e Bologna si veda Germain (2008), su Torino Prina (2006), su di Bari Campanale e 
Sarzotti (2006).  
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Fin dalla fase di avvio, la Polizia municipale riveste un ruolo centrale nella definizione 
delle politiche di sicurezza urbana. Il Comandante della Polizia è incaricato di seguire 
l’iter normativo, di costruire il quadro conoscitivo e di definire l’assetto organizzativo e 
gli strumenti per darne attuazione (Decisione n. 129 del 27 marzo 2001).  
La filosofia del progetto si ispira a “Modena Città sicura”, il primo intervento che in Ita-
lia si propone di affrontare il governo della sicurezza a livello locale (Germaine 2008).  
Il processo di istituzionalizzazione della sicurezza urbana a Livorno si fonda su due di-
mensioni principali:  
 
1) la strutturazione di uno specifico servizio con la responsabilità sulle questioni 
della “sicurezza”;  
2) il riorientamento della missione della polizia municipale verso la “prossimità”.  
 
Il progetto Città sicura viene approvato dalla Giunta nel novembre 2001 e si articola in 
sette punti: i primi due dedicati alla definizione della struttura di gestione – l’ufficio Po-
litiche per la sicurezza urbana – e agli strumenti di contrattualizzazione, i successivi 
cinque alle aree di intervento.  
 
Tavola 1. Il progetto Città sicura  
1. L’ufficio Politiche per la sicurezza urbana 
2. Dal contratto di sicurezza a “contratti per la sicurezza” 
3. La riqualificazione urbana 
3.1. Riqualificazione e nuovi quartieri: progettare una città più sicura 
3.2. Recupero aree verdi 
3.3. Sicurezza per persone in difficoltà 
4. La nostra città viviamola in sicurezza 
4.1. I vigili di quartiere, investire in sicurezza 
4.2. La tecnologia a disposizione per una città sicura 
4.2.1. I sistemi di telesorveglianza realizzati attraverso videocamere dislocate sul territorio 
4.2.2. Attivazione numero verde 
4.3. La sicurezza nella circolazione stradale 
4.3.1. Dalle multe alla sicurezza: campagna di incentivazione all’uso delle cinture e del casco 
4.3.2. Educazione stradale 
4.3.3. Dotazioni tecniche-strumentali di controllo 
4.4. La città sicura per bambini: vado a scuola a piedi 
4.5. Vigilanza ambientale 
5. L’educazione alla cultura della legalità 
5.1. La città dei ragazzi 
5.2. Verso la legalità: collaborare e competere a scuola 
5.3. Centro di aggregazione giovanile 
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6. Contrastare il disagio sociale: un impegno per tutti 
6.1. Casa delle donne maltrattate 
6.2. Portineria sociale per attivazione di case alloggio 
6.3. Educatori di strada 
6.4. Unità di strada sulla prostituzione 
6.5. Interventi di educazione-formazione alla dimensione psicologica della non paura 
6.6. Nucleo di pronto intervento per le situazioni di disagio/rischio 
7. Gli anziani nella costruzione di una città più sicura 
7.1. Assicurazione gratuita per anziani vittime di furto in casa 
7.2. Agevolazioni per installazione di impianti di allarme in abitazione di soggetti anziani 
7.3. Gli anziani: una risorsa per la città 
7.3.1. Progetto Nonno ecologico (Circoscrizione 2) 
7.3.2. Progetto Anziani per anziani (Circoscrizione 2) 
7.3.3. Progetto Punto ascolto (Circoscrizione 2) 
 
3.1. L’ufficio Politiche per la sicurezza  
 
L’ufficio Città sicura è uno strumento di governo non previsto dalla legge regionale, ma 
già sperimentato nelle città emiliane. Esso rappresenta un’innovazione in termini di po-
licy making, e si configura come “struttura organizzativa ad hoc” orientata a “mettere in 
rete” e a “sostenere il coordinamento tra i vari settori, sia in fase di progettazione sia di 
realizzazione delle azioni”. All’istituzione dell’ufficio corrisponde la creazione di un 
capitolo di bilancio di 100 milioni di lire (circa 52.000 euro) “per far fronte agli inter-
venti più urgenti in materia di sicurezza” (Decisione del 23 maggio 2001). Il fondo vie-
ne ricostituito ogni anno fino al 2010. Sotto il profilo amministrativo, l’ufficio Città si-
cura è una struttura trasversale la cui collocazione subisce negli anni alcuni cambiamen-
ti che non sembrano incidere sull’impostazione delle attività. Nella fase iniziale, la strut-
tura è diretta dal Comandante della Polizia municipale, con la collaborazione di uno 
staff di tre persone: il Responsabile dello staff di coordinamento operativo (all’epoca 
della prima costituzione si trattava del Vicecomandante della Polizia municipale), un 
addetto alle procedure amministrative con competenze nel settore della comunicazione e 
un addetto di segreteria. Tutto il personale proviene dall’Amministrazione. L’apporto di 
soggetti e consulenti esterni è sostanzialmente nullo: nel corso di dieci anni, viene stipu-
lata un’unica convenzione esterna con l’Università per un progetto sul bullismo, mentre 
è il Dirigente dell’ufficio, in collaborazione con il Comandante della Polizia municipale, 
a svolgere funzioni di orientamento programmatico. Nell’attività di coordinamento, 
l’ufficio è sostenuto da un “Comitato tecnico-scientifico” che si configura come un 
gruppo di lavoro composto – anche in questo caso – soltanto da personale interno 
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all’Amministrazione. Il compito del Comitato è quello di supportare l’elaborazione dei 
progetti di intervento che – si specifica – vengono “sottoposti dallo stesso Responsabi-
le” e di “contribuire alla loro attuazione”. Il Comitato riunisce soggetti provenienti da 
diversi settori comunali: le circoscrizioni, i servizi sociali, le attività educative, gli uffici 
tecnici, lo staff del sindaco, l’ufficio per le relazioni con il pubblico.  
 
3.2. Dal “contratto di sicurezza” ai “contratti per la sicurezza”  
 
Nel documento iniziale si pone in evidenza la direttrice operativa propria della sicu-
rezza integrata: si tratta della collaborazione di numerosi soggetti, nazionali e locali, 
pubblici e privati, della polizia e della società, attuata in forma pattizia attraverso pro-
tocolli, che si propongono di estendere il “principio base dell’esperienza acquisita 
all’interno del Comitato della sicurezza pubblica”. L’ufficio si impegna a promuovere 
nuovi dispositivi partenariali per la “prevenzione e il contrasto della criminalità” e “la 
riduzione del “rischio/disagio”, a ciascun dei quali dovrà corrispondere un tavolo 
operativo. L’opportunità dei dispositivi è data per scontata nel documento, non è sup-
portata o contestualizzata da argomentazioni specifiche: si propone con l’evidenza 
della dottrina. Nel decennio successivo tuttavia non sarà sottoscritta nessuna forma di 
contrattualizzazione specifica in materia di sicurezza. E lo stesso Comandante della 
Polizia municipale – durante la nostra intervista – riconosce che nella definizione del 
progetto “ci eravamo un po’ fatti prendere la mano” (Intervista al Comandante della 
Polizia municipale).  
 
3.3. Gli ambiti di azione 
 
Il progetto del 2001 individua 5 linee principali di sviluppo, attraverso le quali si conso-
lida quell’idea di sicurezza che – nei suoi tratti principali – appariva già nella discussio-
ne consigliare:  
 
1) La riqualificazione urbana;  
2) La nostra città viviamola in sicurezza;  
3) L’educazione alla cultura della legalità;  
4) Contrastare il disagio sociale: un impegno per tutti;  
5) Gli anziani nella costruzione di una città più sicura.  
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Ciascuna linea si articola al proprio interno in sotto-progetti che vengono descritti in 
un’apposita scheda, che ne indica anche i costi previsti.  
 
1) La riqualificazione urbana prevede interventi strutturali volti principalmente 
alla messa in sicurezza di piccole zone. Le azioni prevalenti in questa area ri-
sultano: la ristrutturazione dei marciapiedi, il potenziamento dell’illuminazione 
pubblica, la manutenzione del verde, la realizzazione di cancellate, l’abolizione 
delle barriere architettoniche. Si tratta per lo più di micro-interventi, che ven-
gono giustificati come azioni finalizzate a migliorare la fruizione della città da 
parte di utenze ritenute vulnerabili, quali pedoni e disabili.  
2) La nostra città viviamola in sicurezza corrisponde alle attività di controllo del 
territorio che afferiscono direttamente alla Polizia municipale e si articola in 5 
sotto-progetti principali: potenziamento del vigile di quartiere, introduzione di 
nuove tecnologie, sicurezza stradale, vigilanza ambientale e percorsi protetti 
per bambini.  
3) Educazione alla cultura della legalità comprende attività formative rivolte 
principalmente a bambini e giovani, ma talvolta anche ai loro genitori e agli in-
segnanti su temi connessi alla prevenzione di un insieme eterogeneo di com-
portamenti “a rischio”: dalla sicurezza stradale, alle violenze e prevaricazioni, 
agli atti di “inciviltà” e “vandalismo”.  
4) Prevenzione e contrasto al disagio è un area che risulta particolarmente fluida 
e che prevede nella prima definizione del progetto un insieme piuttosto etero-
geneo di azioni, almeno in parte riconducibili a misure di prevenzione tradizio-
nale e di riduzione dei rischi, per soggetti fragilizzati (prostitute, tossicodipen-
denti, malati psichici, anziani). Figurano fra i sotto-progetti in quest’area: 
l’apertura della Casa delle donne maltrattate, l’attivazione di un intervento di 
portineria sociale rivolto al sostegno della popolazione anziana, un intervento 
di educatori di strada, l’unità di strada sulla prostituzione.  
5) Gli anziani nella costruzione di una città più sicura prevede tre tipologie di in-
tervento principali: interventi di assistenza alle vittime di reato; interventi che 
coinvolgono gli anziani in attività di vigilanza e di prevenzione sociale su terri-
torio; interventi di rassicurazione tra pari.  
 
Seguire l’andamento e l’evoluzione del progetto Città sicura attraverso i documenti di-
sponibili non è compito agevole. Le delibere di Giunta successive al 2001 sono progres-
sivamente sempre meno complete. Sembra perdersi l’idea di un piano complessivo e ci 
si limita ad elencare soltanto i progetti per i quali viene richiesto il finanziamento regio-
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nale. Uno sguardo alle azioni proposte nell’arco di un decennio evidenzia l’intento 
esplicito e programmatico di iscrivere sotto l’etichetta sicurezza una pluralità di inter-
venti eterogenei, allo scopo di restituire una rappresentazione articolata della problema-
tica, sino al punto di farne perdere i contorni specifici.  
 
 
4. La parola d’ordine: “prevenzione”  
 
Le diverse tipologie di azione sono ripartite negli anni in modo piuttosto equilibrato. 
Nel complesso il progetto conferma, da un lato, la centralità dello spazio pubblico nelle 
istanze di sicurezza urbana, dall’altro il ruolo della “prevenzione” come attività distinta 
dalla “repressione”, secondo quella doxa che – come dichiara il Responsabile 
dell’ufficio – il Forum italiano per la sicurezza ha contribuito a diffondere.  
 
“La domanda sociale di sicurezza non può essere ricondotta sol-
tanto a fenomeni criminali, ma si estende a tutta una serie di fe-
nomeni di ‘disordine fisico’ e di ‘disordine sociale’: le cosiddet-
te incivilities.  
Secondo un modello interpretativo ormai consolidato (ricondu-
cibile in sostanza alla nota teoria delle ‘finestre rotte’), la per-
manenza per lunghi periodi dei ‘segni di inciviltà’ che i fenome-
ni suddetti “imprimono” negli spazi pubblici (o comunque visi-
bili) della città, o in determinate zone o quartieri, compromette il 
senso di appartenenza e di attaccamento dei cittadini al territo-
rio, è interpretata come segnale dell’assenza di controllo delle 
istituzioni e quindi – in particolare dai soggetti più deboli – co-
me indizio di una minaccia, mentre da parte dei trasgressori co-
me opportunità per comportamenti illegittimi/criminosi. Ciò 
provoca un progressivo allontanamento dei cittadini/utenti da ta-
li luoghi, con indebolimento dei meccanismi di controllo infor-
male, alimentando così ulteriormente l’abbandono e il disordine. 
Questa teoria ha avuto il valore di mettere in evidenza 
l’importanza della prevenzione territoriale, intesa come manu-
tenzione e cura degli spazi urbani e rispetto delle regole del vi-
vere quotidiano. Uno spazio in cui le amministrazioni e le co-
munità locali possono giocare un ruolo determinante” (Ferroni 
2001, corsivi originari).  
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Nel passo citato, la “teoria delle finestre rotte” (broken windows theory) (Wilson e Kel-
ling 1982) è il “presupposto scientifico” che consente di ricomprendere una pluralità di 
interventi diversificati all’interno della cornice unificante delle “azioni di prevenzione”, 
conferendo un supporto teorico all’operatività. Come noto, la teoria espressa nel loro 
breve saggio da Wilson e Kelling è diventata uno dei più citati e influenti contributi 
all’interno del dibattito sulla sicurezza urbana. Essa costruisce una relazione tra incivil-
tà, sentimento di insicurezza e criminalità1 e fornisce il repertorio ideologico a sostegno 
della necessità di contrastare i disordini minori (vandalismi, graffiti, ubriachezze, vendi-
te abusive in strada, ecc.) che appaiono al contempo come indicatori e come catalizzato-
ri del declino di un luogo. Nel contesto livornese, la teoria delle finestre rotte appare in 
fondo uno stratagemma retorico attraverso cui si giustifica l’importanza di misure tutto 
sommato ordinarie di controllo e manutenzione dello spazio pubblico, che risultano così 
risemantizzate come interventi capaci di contribuire alla riduzione del sentimento di in-
sicurezza degli abitanti2.  
Come primo orientamento, gli interventi proposti dall’ufficio Città sicura possono 
essere organizzati a partire dalle due dicotomie che risultano dominanti nella lettera-
tura sulla prevenzione, e si può quindi distinguere tra: interventi orientati ai contesti 
e interventi orientati ai soggetti (Prina 2006; Selmini 2004b; 2000; Robert, 2002; 
Roché 1998).  
Nella realtà delle situazioni concrete, la distinzione tra le due modalità appare meno net-
ta e le caratteristiche delle azioni possono essere adeguatamente colte solo attraverso 
un’analisi dei contenuti e delle modalità del caso, tuttavia la classificazione conserva 
una sua utilità per cogliere il senso complessivo degli azioni attivate.  
                                                 
1 Come è stato ripetutamente evidenziato (Crawford 1998), una delle ragioni del grande fascino 
esercitato da tale teoria è dovuta alla sua plausibilità e coerenza rispetto alla percezione di senso 
comune.  
2 Merita rilevare che nel contesto americano la “teoria delle finestre rotte” si è presentata in certo 
modo come “progressista” (Bonelli 2010, 309). Essa ha risposto infatti al tentativo di trovare delle 
alternative più equilibrate di contrasto alla criminalità, come per esempio i coprifuoco per i minori o 
le ordinanze anti-bande. Questa sostituzione del controllo alla repressione appare moralmente più 
accettabile per i politici locali, ma apre la strada a interpretazioni radicali e può condurre a 
sanzionare penalmente e senza appello le piccole infrazioni (Harcourt 2001).  
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4.1. Le azioni orientate al contesto  
 
Si tratta di iniziative rivolte in particolare al controllo del territorio e alla manutenzione 
dello spazio urbano.  
Per il controllo del territorio, un numero consistente delle azioni cofinanziate è finaliz-
zato a potenziare o integrare le attività della polizia locale e a promuoverne la moder-
nizzazione e la riorganizzazione in termini di prossimità. Sebbene non sia possibile ri-
costruire la spesa per singoli capitoli, secondo una stima approssimativa anche a Livor-
no è evidenziabile un uso prevalente dei finanziamenti per potenziare le dotazioni stru-
mentali della Polizia municipale. La legge regionale ha permesso di cofinanziare: 
l’acquisto di almeno otto automobili, cinque motocicli, due unità mobili, l’allestimento 
di sistemi di videosorveglianza, l’introduzione di sistemi informativi per la gestione del 
pronto intervento e di ristrutturazione della centrale operativa. Una percentuale rilevante 
di azioni è volta a rafforzare le attività di vigilanza del territorio, sia attraverso la colla-
borazione dei singoli anziani gestita a livello di circoscrizioni, sia attraverso la defini-
zione di collaborazioni con le associazioni di volontariato (sorveglianza Terrazza Ma-
scagni, vigilanza ambientale, ecc.). Si tratta di collaborazioni che sono attive da tempo e 
che non rappresentano innovazioni promosse dalla normativa regionale, ma confermano 
l’ingresso di soggetti non pubblici nella gestione della sicurezza. Anziani e volontariato 
sono impegnati principalmente in: sorveglianza all’entrata e all’uscita delle scuole, 
apertura e chiusura di parchi, aree verdi, piazze, segnalazioni agli enti competenti di fe-
nomeni di degrado ambientale (rifiuti ingombranti, danneggiamento di elementi di arre-
do urbano, ecc.), vigilanza in occasione di eventi o manifestazioni.  
Per la manutenzione dello spazio urbano, gli interventi di manutenzione sono finalizzati 
a migliorare le condizioni oggettive di sicurezza della circolazione stradale, intesa non 
solo come tutela dell’incolumità degli utenti della strada, ma in senso più ampio come 
possibilità di estendere la libertà di movimento delle persone e garantire una città più 
fruibile e più vivibile ai cittadini, in particolare a quelli più deboli (pedoni, anziani, 
bambini, disabili).  
 
4.2. Gli interventi orientati ai soggetti  
 
Il progetto individua due target specifici: gli anziani e le “giovani generazioni”. En-
trambe le tipologie di azione così orientate hanno intenti dichiaratamente promozionali, 
ma con una significativa differenza: gli interventi rivolti agli anziani mirano a prevenire 
situazioni di vittimizzazione o, talvolta, stati generali di disagio, mentre gli interventi ri-
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volti ai soggetti più giovani mirano, piuttosto, a prevenire comportamenti devianti, 
promuovendo il rispetto delle regole e – in particolare quando il target specifico è costi-
tuito da adolescenti – ad incoraggiare condotte prudenti.  
Non sono inclusi all’interno del progetto Città sicura interventi di riabilitazione rivolti a 
soggetti già implicati in percorsi di criminalità, così come tendono a scomparire dalla 
sua cornice gli interventi tradizionalmente associati alla “prevenzione sociale del disa-
gio”, che pure erano previsti dal progetto del 2001. Fin dall’inizio, la collocazione di 
questo tipo di azioni all’interno del progetto era apparsa problematica:  
 
“gli interventi di prevenzione sociale che operano sul disagio e 
la devianza producono effetti calmieranti di situazioni oggetti-
vamente difficili a livello sociale, anche se non sempre sono av-
vertiti dalla comunità come politiche di sicurezza collettiva” 
(Giunta del Comune di Livorno 2001, 30)1.  
 
Ne deriverebbe, secondo il documento programmatorio, la necessità di costruire un 
“consenso sociale” attorno ai servizi che si occupano di disagio. O, forse meglio, il do-
cumento sembra intravedere l’esigenza da parte dei servizi sociali di farsi carico “non 
soltanto dei bisogni di chi manifesta disagio sociale”, ma anche della “domanda sociale 
di tutela dai possibili effetti del disagio” (Pavarini 2006, 52). Si tratta di una problema-
tica che porrebbe una sfida ai modelli di intervento del servizio sociale e richiederebbe 
il superamento della contrapposizione e della divisione del lavoro tra “politiche sociali” 
e “interventi di controllo del territorio” che già si era presentata, restando irrisolta, nella 
discussione in Consiglio comunale. Si tratta di un bisogno che richiederebbe di diventa-
re oggetto di una discussione pubblica, ma che resta soltanto enunciato e non troverà 
                                                 
1 Sull’esigenza di riconnettere allarme sociale e lavoro sociale si veda il lavoro di Fasol e Fraccaroli 
(2002) per i Quaderni di Città sicure. Sul tema si sviluppa altresì un dibattito sulla rivista 
Animazione sociale, al cui interno si vedano in particolare i contributi di De Leonardis (2008) e 
Manoukian (2008). Per De Leonardis “la domanda di politiche di sicurezza può essere legata 
all’esigenza di un ripensamento collettivo su come creare nuove basi di protezione sociale alla luce 
dei processi di trasformazione dell’economia e della società che è mancato negli ultimi anni. A 
questo mancato ripensamento ha contribuito l’assetto istituzionale dei servizi sociali, ossia il modo 
tradizionale in cui hanno funzionato i servizi”, e ha corrisposto una scarsa assunzione di 
responsabilità rispetto a compiti di costruzione di coesione sociale.  
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approfondimento all’interno del progetto, che nei suoi sviluppi successivi tenderà a 
concentrarsi su percorsi meno innovativi e su attività più consolidate, privilegiando 
l’exploitation a scapito dell’exploration2.  
 
 
5. Quale integrazione?  
 
Il progetto Città sicura si misura con i principi guida e l’argomentare delle nuove politi-
che pubbliche (Bifulco e De Leonardis 2005b). Una particolare rilevanza è attribuita al 
principio di “integrazione” affermatosi con le riforme di modernizzazione della pubblica 
amministrazione e volto a introdurre criteri di maggior efficienza/efficacia. L’esigenza 
di integrazione è giustificata a partire dal carattere “multidimensionale” dell’in-
sicurezza, carattere che viene dato sostanzialmente per scontato:  
 
“La questione della sicurezza urbana è caratterizzata quindi da 
una complessità di fenomeni ed una molteplicità di ambiti e pia-
ni distinti ma intrecciati, che rende inadeguati approcci fondati 
su un’unica strategia da parte delle istituzioni locali, mediante 
modelli di risposta a carattere emergenziale con azioni dimostra-
tive (blitz) di scarsa efficacia nel tempo” (Ferroni 2001).  
 
Nel discorso dei promotori è esplicitamente enunciata, sempre in termini generali e 
astratti, una critica ai modi settorializzati di procedere coerente coerente con gli stru-
menti specifici proposti: l’ufficio Città sicura, il Comitato tecnico-scientifico, la prefi-
gurazione di strumenti pattizi. Sul piano concreto e operativo, l’adesione a una conce-
zione di “sicurezza integrata” si traduce nella definizione di un programma articolato in 
sotto-progetti che afferiscono a settori diversi, che costituisce lo strumento per 
l’integrazione orizzontale interna all’ente e per colmare il deficit di relazionalità che ca-
ratterizza l’amministrazione burocratica. Tuttavia, lo scenario non è privo di ambiguità 
                                                 
2 La teoria organizzativa ha evidenziato il dilemma tra exploitation ed exploration: fra 
l’orientamento conservativo, che privilegia la stabilità a scapito della flessibilità e dell’innovazione, 
e l’orientamento alla sperimentazione del nuovo, che espone l’organizzazione ai rischi della 
volatilità dei risultati e della debolezza dell’appartenenza. In argomento, si veda March (1991).  
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e si riconosce nel progetto il tentativo di estendere e ripartire su diversi settori ammini-
strativi problematiche urbane “complesse”, di cui rischierebbe di essere investita esclu-
sivamente la Polizia locale, in virtù del suo tradizionale posizionamento di “antenna del 
territorio”3. Al di là degli enunciati programmatici, la logica del lavoro per comparti non 
risulta messa in discussione, sebbene si cerchi almeno di evitare sovrapposizioni e di 
realizzare forme di convergenza tra le azioni. Riprendendo la distinzione proposta da 
Crawford (1997, 119), appare adeguato parlare di Città sicura come di un intervento 
“multi-settoriale”, piuttosto che “inter-settoriale”: nella cornice delineata, una varietà di 
soggetti intervengono su un tema la cui definizione e i cui confini risultano fissi. Per lo 
più le azioni previste dai diversi settori non subiscono modifiche, così come tendono a 
rimanere inalterati compiti e ruoli dei singoli attori coinvolti. L’apprendimento istitu-
zionale (De Leonardis 2004) non viene neppure tematizzato come una delle poste in 
gioco all’interno del progetto. Ciò non significa ovviamente che non possano verificarsi 
forme di apprendimento, in particolare da parte dei singoli, ma le condizioni di possibi-
lità di azioni riflessive non sono previste.  
Nel caso di Livorno, il processo di costruzione e di presa in carico delle tematiche di si-
curezza prevede l’introduzione di “strategie multiple” (manutenzione degli spazi pub-
blici, videosorveglianza, coinvolgimento dei soggetti), senza però arrivare ad allestire 
processi locali di “problem solving” orientati alla ricerca ricorsiva dei problemi e delle 
soluzioni. Le stesse interazioni all’interno del Comitato tecnico-scientifico sono limita-
te, le riunioni rare – una o due volte l’anno – e risultano finalizzate alla razionalizzazio-
ne di attività che sono, in genere, già previste da ciascun settore.  
In queste condizioni, l’integrazione ha un carattere esclusivamente istituzionale e tende 
a ricondursi ad aggiustamenti tra settori, ad accostamenti fra singole prestazioni che non 
sembrano modificare radicalmente l’azione pubblica locale. Tale limite emerge con par-
ticolare evidenza nelle relazioni con i servizi sociali, dove la collaborazione tende ad 
esaurirsi in attività di collaborazioni estemporanee:  
                                                 
3 Il tentativo forse maggiormente pubblicizzato di integrazione riguarda la costruzione di un gruppo 
di lavoro per il contrasto dell’affissione abusiva di volantini – “Scartiamo la nostra Livorno” – 
nell’ambito del quale una volta al mese la “task force” composta da due agenti della Polizia 
municipale, un accertatore per i tributi, un operatori dell’ufficio ambiente, un addetto al servizio di 
defissione e un operatore ecologico perlustrano insieme le zone investite, rimuovendo i volantini e 
somministrando sanzioni.  
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“Anche qui l’integrazione col settore sociale che ha un pro-
gramma, che ha già il Progetto Sorveglianza attiva anziani fragi-
li [...], ce lo aveva [...], lo avrebbe fatto comunque, ma essere 
entrati in contatto, abbiamo inserito un intervento sulla sicurezza 
all’interno del Progetto “Sorveglianza attiva anziani fragili per 
un corretto stile di vita” (Intervista al Dirigente dell’ufficio Città 
sicura).  
 
Il livello di condivisione delle responsabilità tra diversi settori risulta limitato: ciascun 
settore gestisce il proprio singolo “spezzone” di progetto. Come da più parti rilevato in 
letteratura, gli appelli alla partnership tendono ad occultare i rapporti di forza che coesi-
stono tra i diversi soggetti. Da questo punto di vista, il documento comunale del 2001 è 
esplicito: il Comitato tecnico-scientifico ha il “compito di supportare l’elaborazione dei 
progetti di intervento ad esso sottoposti dallo stesso Responsabile” contribuendo alla lo-
ro attuazione. L’interazione tra settori diversi del governo locale è mediata da una rap-
presentazione dei problemi pre-definita dallo staff di progetto. Attraverso l’ufficio Città 
sicura il campo della sicurezza si estende oltre “i soli blitz di polizia”, ma ciò è reso 
possibile puntando prevalentemente su azioni di tipo strutturale più che catalizzando 
processi di innovazione sociale e istituzionale.  
 
 
6. Quale partecipazione?  
 
Sicurezza “partecipata” è l’altra parola chiave che il progetto livornese riprende diret-
tamente dalla legge regionale. I documenti progettuali contengono diversi richiami di ri-
to alla “necessità di partecipazione degli abitanti”, in forma singola o associata, nel 
fronteggiare situazioni di insicurezza1.  
                                                 
1 In una prospettiva, che tematizza la sicurezza contemporanea come esito di un duplice 
impoverimento che riguarda gli attori e il sistema, Ruggeri (2004; 2005) rileva come centrale 
l’esigenza per il sistema stesso di allestire opportunità (attraverso strategie di partecipazione, 
integrazione e recriminazione) affinché i diversi attori, individuali e collettivi, possano contribuire a 
una revisione critica dei protocolli e delle procedure societarie, bilanciandone le possibili derive. La 
partecipazione dei cittadini-utenti si rivela allora essenziale e appare necessario “mettere a 
disposizione percorsi atti a rendere agevole la verifica e la valutazione dei vari apparati; i loro 
funzionamenti hanno bisogno di questo tipo di interlocuzione se vogliamo evitare che si perdano in 
un’autoreferenza assoluta” (Ruggeri 2004, 138 s.).  
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Partecipazione è un termine “valigia” che può rimandare a pratiche ora minime, ora am-
biziose. In un documento progettuale si distinguono due livelli di possibile coinvolgi-
mento dei cittadini: il primo è quello dell’analisi dei problemi, il secondo è quello della 
costruzione condivisa delle possibili strategie di intervento.  
 
“È indispensabile mantenere il dialogo costante, promuovendo 
percorsi (non occasioni isolate) di confronto e discussione 
pubblica con lo scopo di individuare una definizione condivisa 
dei problemi della sicurezza più rilevanti per la comunità di ri-
ferimento, favorire lo scambio di conoscenze, elaborare pro-
poste e progetti” (Giunta del Comune di Livorno 2001, corsivi 
originari).  
 
Tuttavia le interviste consentono di individuare altri significati associati al termine in 
modo prevalente.  
 
6.1. Partecipazione come ascolto  
 
Al di là delle dichiarazioni retoriche, la “partecipazione” dei cittadini sembra essere 
principalmente intesa come attività di “ascolto”, finalizzata all’individuazione dei pro-
blemi, più che all’elaborazione collettiva di “proposte e progetti”. Una simile interpreta-
zione del coinvolgimento, in termini di acquisizione di informazione/conoscenza, si col-
loca all’interno di un modello di relazionalità che permane asimmetrico e rimanda al cit-
tadino come utente/destinatario dei servizi. Proteste, segnalazioni, chiamate in causa 
dell’istituzione da parte dei cittadini sono descritte dal personale comunale come una 
modalità diffusa di relazione, una sorta di tratto identitario del carattere labronico, parti-
colarmente dotato di “voice”, come ricorda con enfasi il Comandante della Polizia mu-
nicipale:  
 
“Guardi, io tutte le mattine ho un pacco come questo di lettere 
ed esposti [...], la gente scrive, e come se scrive. A Livorno non 
ci stanno zitti. Se hanno un problema, ce lo dicono, stia tranquil-
la” (Intervista al Comandante della Polizia municipale).  
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6.2. Partecipazione come responsabilizzazione individuale dei soggetti “a rischio”  
 
Una seconda accezione del termine “partecipazione” può essere individuata con riferi-
mento alle azioni rivolte ai target più specifici del progetto: i più giovani e gli anziani. 
Nell’ambito di tali interventi, “coinvolgere i cittadini” nella produzione di sicurezza si-
gnifica in sostanza incoraggiarli ad adottare comportamenti individuali adeguati e misu-
re di protezione e di cautela. Mentre per i giovani le cautele da adottare si estendono a 
una molteplicità di condotte (dai comportamenti sessuali, all’uso corretto del casco, al 
consumo di alcool e droghe), per gli anziani si tratta principalmente di prevenire i rischi 
di rimanere vittime di truffe e furti.  
L’assunzione di comportamenti precauzionali è in particolare l’obiettivo delle campa-
gne antitruffa, che l’Amministrazione ripete periodicamente. Gli opuscoli dispensano 
consigli di senso comune, del tipo: “quando cammini non tenere la borsa o il borsello 
dal lato della strada”, “non firmare niente che non ti sia chiaro”, “prima di aprire con-
trolla sempre dallo spioncino” e “non far entrare gli sconosciuti”. Precetti scontati che 
possono anche contribuire ad alimentare l’ansia e il senso di insicurezza. Il loro valore – 
sottolinea il Responsabile dell’ufficio – deriva però dal processo attraverso cui sono sta-
ti individuati. Essi sono emersi da scambi e attività di socializzazione all’interno dei 
centri sociali anziani e la pubblicazione rappresenta quindi una valorizzazione 
dell’esperienza dei soggetti. Ancora una volta, dunque, un segno di cura e di vicinanza 
dell’Amministrazione ai suoi elettori.  
 
6.3. Partecipazione come collaborazione attiva  
 
Una terza declinazione del concetto di “partecipazione” fa riferimento all’intervento 
diretto e operativo dei cittadini nell’erogazione di servizi di sicurezza. Se partnership 
tra enti pubblici e organizzazioni di volontariato per il controllo del territorio sono una 
modalità diffusa e consolidata in tutta la regione, a Livorno sono previste, in aggiunta, 
forme di collaborazione individuale tra l’Amministrazione e i cittadini anziani, che 
possono accedervi attraverso graduatorie pubbliche gestite a livello di circoscrizione. 
Due aspetti sono da rilevare, rispetto a questa particolare modalità di intervento. In 
primo luogo, tali azioni sono presentate come misure per accrescere la sicurezza sog-
gettiva e percepita dei soggetti anziani, offrendo loro la possibilità di rimanere “atti-
vi”, inseriti all’interno di un circuito di socialità, nonché un’opportunità di integrazio-
ne del reddito.  
Su un altro piano, gli anziani sono descritti come “agenti di socializzazione”, il cui 
ruolo principale consiste nel riaffermare le regole base della convivenza (non calpesta-
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re le aiuole, non strappare i fiori, attraversare sempre sulle strisce pedonali). La loro 
presenza – resa riconoscibile dall’uso di casacche arancioni con il simbolo di Città si-
cura – è un modo per la città di riaffermare le proprie “forze naturali” di autorità, con-
trollo, moralità.  
 
“Volevamo valorizzare le potenzialità e l’esperienza del-
l’anziano come risorsa per la comunità locale e nel contempo 
favorirne la sua socializzazione. L’aspetto importante è che que-
sti anziani volontari conoscono a fondo il territorio e quindi so-
no una risorsa, un trait d’union tra generazioni. Ricordano di ri-
spettare le regole, ma lo fanno da ‘nonni’, magari con un rim-
provero [...]. È così che si rafforza il senso di appartenenza e il 
rispetto verso la città” (Intervista al Comandante della Polizia 
municipale).  
 
Memoria e testimonianza delle buone abitudini che rimangono inalterate nel tempo, gli 
anziani sono le radici della comunità. Il loro ruolo però appare limitato a quello di pre-
statori d’opera, in alcuni casi possono fornire ai servizi e in particolare alla Polizia mu-
nicipale, informazioni sul territorio, ma non è previsto che siano coinvolti nella defini-
zione delle attività.  
 
 
7. Conclusioni  
 
Le azioni che il progetto Città sicura del Comune di Livorno ha proposto nell’arco di un 
decennio evidenziano, nel complesso, un’esplicita e programmatica intenzione di am-
pliare i confini della nozione di sicurezza, oltre l’ambito specialistico dei servizi di poli-
zia, includendo sotto la stessa etichetta una pluralità di interventi, afferenti a settori di-
versi dell’Amministrazione comunale. Il riferimento al contrasto alla criminalità non so-
lo non occupa una posizione centrale nelle azioni, ma tende quasi a sparire, in particola-
re negli ultimi anni. In quest’accezione, garantire la sicurezza della città significa prin-
cipalmente assicurare la qualità degli spazi pubblici, sia attraverso il controllo dei possi-
bili danni e la prevenzione dei disordini minori, sia attraverso la conservazione della 
qualità delle infrastrutture e dell’arredo urbano.  
Esiste un orientamento crescente nella retorica studiata in letteratura, teso a far precipi-
tare sul tema dell’insicurezza urbana un’ampia pluralità di tematiche. L’estensione pro-
posta dal progetto si muove dunque lungo direzioni ben precise, che corrispondono alle 
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linee consolidate del lavoro della Polizia municipale: la vigilanza, la manutenzione stra-
dale, l’intervento nelle scuole. È senz’altro vero che, con “Città sicura”, il campo della 
sicurezza si estende oltre “i soli blitz di polizia”, includendo attività di cura della città, 
ma ciò avviene puntando prevalentemente su azioni di vigilanza e su azioni di tipo strut-
turale, mentre, per esempio, risulta poco coinvolto il settore sociale e, più in generale, 
appaiono poco tematizzate le dinamiche e le interazioni tra gli abitanti.  
Una ricerca sulla polizia locale in Lombardia di qualche anno fa evidenziava 
l’importanza di assumere le questioni di sicurezza urbana in modo dinamico:  
 
“Il campo delle problematiche di insicurezza urbana e percezio-
ne del rischio corrispondono in larga misura a situazioni pro-
blematiche che richiedono agli attori coinvolti la capacità di 
progettare o ristrutturare il campo di intervento prima ancora che 
di realizzare obiettivi specifici o soluzioni a particolari proble-
mi” (Bricocoli 2004, 177).  
 
In virtù della complessità descritte, le istanze di sicurezza sarebbero suscettibili di intro-
durre elementi di rottura del quadro d’azione del governo locale, sollecitando l’ente a 
misurarsi con questioni variegate e discontinue. Quanto più la dimensione delle variabili 
in gioco è tenuta aperta, tanto più diventa difficile ricondurre la sicurezza all’interno di 
un unico settore di intervento. L’insieme di questi aspetti comporterebbe dunque 
l’assunzione di una prospettiva in cui ogni definizione e sperimentazione assumono il 
carattere della provvisorietà e implica l’adozione di una metodologia capace di connet-
tere analisi, proposte, valutazione e riformulazione delle proposte (Mosconi 2002, 280).  
Nel caso dell’ufficio Città sicura livornese, la dimensione di processo appare invece 
scarsamente valorizzata, gli elementi di innovazione sociale e istituzionale innescati dal-
la normativa si rivelano limitati. In generale, non sembra che il riferimento alla “sicu-
rezza urbana” introduca una diffusa modificazione nel modo di operare dei settori o nel-
le categorie dei “problemi” e degli “oggetti” di trattamento che rimangono per lo più 
quelli tradizionali. È possibile tuttavia segnalare almeno due ambiti di intervento in cui 
il riferimento alla “sicurezza urbana” introduce elementi inediti.  
Un primo aspetto da evidenziare è rappresentato dalla centralità che, anche nel progetto 
livornese, si attribuisce alle “inciviltà” e agli “atti vandalici” commessi dai giovani, la 
cui prevenzione acquista una rilevanza preponderante e costituisce una linea di azione 
che attraversa tutte le annualità del progetto.  
Un secondo aspetto, forse ancor più significativo, riguarda il ruolo crescente esercitato 
dall’industria privata della sicurezza che emerge in controluce. Un numero cospicuo 
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degli interventi previsti a Livorno riguarda in concreto, come si è evidenziato, 
l’acquisto di dispositivi di sicurezza: attrezzature, telecamere, sistemi di allarme. La 
prima annualità del progetto – quella più sperimentale – prevede inoltre due misure ri-
volte alla popolazione anziana, che richiedono il ricorso ad imprese private e configu-
rano per l’ente un inedito ruolo di mediazione. Il Comune prevede infatti la stipula di 
una polizza assicurativa per garantire in caso di furto l’intervento di alcuni servizi di 
primo soccorso (un artigiano, una guardia giurata, una collaboratrice domestica, un 
“assistente”), insieme con la promozione e la sponsorizzazione dell’acquisto di impian-
ti di allarme per abitazioni.  
Il progetto Città sicura presentato in Giunta nel novembre 2001 mette a bilancio una 
spesa complessiva di circa un milione e seicentomila euro, di cui oltre un milione di eu-
ro sarebbero da destinarsi all’acquisto di sistemi di videosorveglianza e quasi settanta-
mila all’acquisto di antifurti e alla sottoscrizione della polizza assicurativa. Il cofinan-
ziamento corrisposto dalla Regione per il primo anno fu in realtà di poco superiore ai 
duecentomila euro e il progetto fu fortemente ridimensionato, ma il bilancio approvato 
dalla Giunta resta indicativo di un certo clima e di un dato modo di intendere la sicurez-
za che permane anche a Livorno. La letteratura è concorde nell’evidenziare il ruolo 
esercitato dall’industria nell’espandere l’ambito della sicurezza, nell’alimentare un mer-
cato, ovvero nel rendere la sicurezza stessa una merce e un bene di consumo (Zedner 
2009; Paolucci 2008), nell’alimentare la maniacale ossessione per la sicurezza di questi 
ultimi anni (Bauman 2005 [2005]).  
 
 
8. Appendice  
 
Scheda 1. Progetti realizzati dal Comune di Livorno ai sensi della legge regionale 38/2001  
Interventi 2002 (deliberazione della giunta comunale 8/7/2002) 
1. La riqualificazione urbana 
– Realizzazioni nuove recinzioni e accessi del giardino di via Basquis  
– Riqualificazione quartieri: illuminazione pubblica via Delle sorgenti, tratto da via Donnini a viale I Nievo  
– Passeggiata e discese al mare zona Ardenza-Antignano 
– Itinerari protetti per l’utenza debole (abolizione barriere architettoniche) 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Sistema informatico di gestione del pronto intervento 
– Programma educazione stradale scuole cittadine 
– Sorveglianza Terrazza Mascagni (affidamento servizio di vigilanza a volontari Arci-Pesca-Fisa) 
– Potenziamento parco veicoli della Polizia municipale 
3. L’educazione alla cultura della legalità 
– “Crescere per regole, regole per crescere” 
– Corso di formazione per insegnanti su problematiche legate al bullismo “Bulli con l’anima” 
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Interventi 2003-2004 (deliberazione della giunta comunale 24/6/2003) 
1. La riqualificazione urbana 
– Passaggio pedonale rialzato 
– Cancellate per aree verde via T. Scali Sofredini 
– Riqualificazione area Attias 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Sistema di videosorveglianza  
– Ristrutturazione centrale operativa Polizia municipale 
– Acquisto veicoli Polizia municipale 
– Acquisto radio Polizia municipale 
– Acquisto etilometro 
– “Ardenza sicura” 
– Creazione spazi riservati ai disabili 
– Rimozione veicoli abbandonati per strada 
– “Sicuri a teatro” 
3. L’educazione alla cultura della legalità 
4. Contrastare il disagio sociale 
– Borse lavoro per minori 
5. Gli anziani nella costruzione della società più sicura 
– Progetto anziani Circoscrizione 2 
– Progetto anziani Circoscrizione 4 
Interventi 2005-2006 (deliberazione della giunta comunale 31/5/2005) 
1. La riqualificazione urbana 
– Realizzazione cancellata di contenimento al monumento cittadino a Cavour 
– Interventi area verde La pinetina 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Vigilanza ambientale e rimozione veicoli fuori uso abbandonati sul suolo pubblico 
– Numero verde decoro urbano 
3. L’educazione alla cultura della legalità 
– Scuola-circoscrizione “Pronti via” 
– Genitori e figli nella promozione delle relazioni e la prevenzione del disagio e dei conflitti 
– Prevenzione dei comportamenti anti-sociali 
– Educazione alla legalità “Alfabeto del cittadino” 
– “Razzista io?” 
– “Partecipiamo al parco” 
– “Per una genitorialità sociale” 
– Una partita da giocare per riscrivere il rapporto tra famiglia, scuola e sport 
– Educazione stradale dall’esperienza al cd multimediale 
– Campagna di sensibilizzazione per l’uso del caso e la sicurezza stradale 
4. Contrastare il disagio sociale 
[Nessun intervento previsto] 
5. Gli anziani nella costruzione della società più sicura 
– Inserimento di volontari anziani in attività di vigilanza parchi e scuole, e iniziative sportive e culturali circoscrizionali 
– Sorveglianza alle scuole  
– Vigilanza e monitoraggio delle aree pubbliche della circoscrizione 
– “Nonno civico” 
Interventi 2006-2007 (deliberazione della giunta comunale 233 del 4/7/ 2007 
1. La riqualificazione urbana 
– Messa in sicurezza della circolazione veicolare e pedonale nel tratto del viale italia antistante l’accademia navale 
– Messa in sicurezza passaggio pedonale Piazza Mazzini 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Acquisto tre etilometri precursori  
– Potenziamento parco veicoli in dotazione alla polizia municipale: acquisto 5 motocicli e 5 scooter 
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3. L’educazione alla cultura della legalità 
– Laboratorio di educazione alla legalità “Io nel quartiere” 
– Percorsi di educazione stradale “Strada facendo” 
– Progetto di educazione alla legalità “Mia polis” 
– Educazione alla pace come gestione delle relazioni e dei conflitti, capacità di ascolto, creatività ed elaborazione costruttiva del-
la diversità 
– Percorso di educazione alla legalità e all’educazione interculturale 
– Mediazione e prevenzione conflitti sociali nella Circoscrizione 1 (attivazione di un internet point) 
4. Contrastare il disagio sociale 
[Nessun intervento previsto] 
5. Gli anziani nella costruzione della società più sicura 
– Punto di ascolto (telefonico) per anziani soli 
– Istituzioni di un centro di ascolto per cittadini che vivono situazioni di disagio 
Progetti 2007-2008 (deliberazione n° 258 del 14/7/ 2008) 
1. La riqualificazione urbana 
– Potenziamento illuminazione pubblica in via della Bassata 
– Potenziamento illuminazione pubblica in un tratto del controviale del viale Italia e di un passaggio pedonale sul viale Italia 
– Messa in sicurezza attraversamenti pedonali in via L. Russo (zona 30)  
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Acquisto di un sistema fotogrammetrico digitale di rilevamento degli incidenti stradali per la polizia municipale 
– Vigilanza ambientale e rimozione veicoli fuori uso abbandonati sul suolo pubblico 
– Acquisto unità mobile per la polizia municipale 
3. L’educazione alla cultura della legalità 
– Percorso di educazione alla legalità per alunni scuole elementari “Le libere regole del gioco” 
– Percorso di educazione alla legalità per alunni scuole medie “Interspazio” 
– Laboratori di educazione alla legalità “Per le vie del mio quartiere” 
– Insieme in una città più sicura 
– Una città pulita e motivo di allegria: percorsi contro il vandalismo 
– La costituzione raccontata ai bambini: affermare e diffondere una cultura civica della legalità, della tolleranza, della conviven-
za civile 
– Percorso di educazione alla legalità “Insieme nella città” 
– Laboratorio per la prevenzione di comportamenti vessatori/violenti “Bulli e pupe” 
– Progetto per lo sviluppo della consapevolezza della necessità delle regole e della relazionalità genitori figli “Regole in scena” 
4. Contrastare il disagio sociale
[Nessun intervento previsto] 
5. Gli anziani nella costruzione della società più sicura
– Animazione e vigilanza nei parchi Circoscrizione 1
Progetti 2008-2009 
1. La riqualificazione urbana 
– Messa in sicurezza con impianto semaforico del passaggio pedonale viale Alfieri (presso l’ingresso principale 
dell’ospedale) 
– Messa in sicurezza di via S. Orlando (tratto antistante stabilimento Pierburg) 
– Messa in sicurezza con impianti di illuminazione specifica di passaggi pedonali posti in viale Sauro e in via 
dell’Ardenza 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Acquisto sei autoveicoli per la polizia municipale 
3. L’educazione alla cultura della legalità 
– Riconoscere e rappresentare i conflitti “Interviste al bullismo” 
Progetti 2009-2010 
1. La riqualificazione urbana 
– Messa in sicurezza del parco pubblico di via Maria Terreni 
– Messa in sicurezza Parco mura Lorenesi, nuova cancellata via villa Gori 
– Vigilanza ambientale e rimozione veicoli fuori uso abbandonati sul suolo pubblico 
2. La nostra città viviamola in sicurezza 
– Acquisto cinque motocicli per la polizia municipale  
3. L’educazione alla cultura della legalità 
– In linea con la Costituzione  
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